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P R O L O G O
El Instituto, creado por la c e p a l  en 1962, se ha nutrido de su larga 
experiencia en el campo de la planificación y el desarrollo en la 
América Latina; pero no sólo ha intentado recoger y continuar 
—ahondándola— aquella experiencia, sino que ha procurado 
enriquecerla con la crítica científica y objetiva que para ello 
se requiere. En ese sentido, en torno a la realidad latinoamerica­
na y sus problemas, el Instituto ha emprendido una serie de aná­
lisis e investigaciones que han provocado —tanto interna como 
externamente— diversas polémicas. Me satisface declarar 
que ha procurado hacerlo sin dogmatismos, con respecto a las 
ideas de los demás y a las propias ideas que se han ido formando 
en su seno.
Carlos M atus —que fue director de los Servicios de Asesoría 
del Instituto hasta que el Gobierno de Chile le pidió hacerse cargo 
de las altas funciones que ahora desempeña— es para mí un 
caso ejemplar de intelectual no conformista, lleno de inquie­
tud en sus ideas. Las frecuentes discusiones que he sostenido con 
él sobre distintos temas, en que nuestras posiciones no siempre 
estaban cerca de coincidir, su propia oposición definida a mu­
chos de mis puntos de vista, me han servido de estímulo y acicate 
en ese proceso continuo de pensamiento y acción que es nuestro 
quehacer latinoamericano, proceso que no debe nunca cristali­
zar en actitudes o conceptos rígidos, sino ir ajustándose a la 
realidad viva de los problemas y a la búsqueda racional y apasio­
nada — no se vea contradicción entre esos adjetivos— de sus 
soluciones.
Las ideas de Carlos M atus se han traducido en sus años de efi­
caz colaboración con el Instituto en planteamientos originales 
tanto en el plano conceptual como en el de la acción práctica. 
Porque en M atus se da la conjunción poco frecuente de una ex-
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traordinaria inquietud intelectual y un gran sentido pragmáti­
co. Este último nos fue sumamente útil en los trabajos de aseso­
ría que le encomendamos. La inquietud intelectual constituyó 
por su parte una fuente constante de análisis críticos, de discu­
siones internas con los colegas del Instituto y la c e p a l  que han 
probado ser sumamente fructíferos. Cabría decir, en efecto, 
que Carlos M atus ha sido un activo generador de polémicas, y 
alguna publicación reciente del Instituto da buena cuenta de 
ello*.
El presente libro sobre Estrategia y plan es fruto —el mismo 
Matus lo dice— de una contradicción progresiva entre su forma­
ción como economista y su experiencia de más de diez años en el 
campo de la planificación. En sí mismo, esto sería bastante 
para abordarlo con el interés que merece. A su autor le consta 
el que despertó en mí y las discusiones que sus páginas suscita­
ron entre nosotros. No comparto muchos de los puntos de vista 
que aquí se sostienen, ni haría mías en caso alguno varias de sus 
aseveraciones, pero creo que el Instituto debe publicar este 
libro entre sus textos porque refleja con imaginación y hondura 
los grandes problemas de la planificación. Y aunque el trata­
miento se desenvuelva sobre un plano teórico, trasmina con fre­
cuencia la fuerza de una experiencia vivida, de un conocimiento 
práctico que se incorpora eficazmente al juego de los conceptos.
La salida de Carlos M atus del Instituto ha impedido que 
muchas de las ideas que se debaten o insinúan en las páginas que 
siguen se ampliaran y enriquecieran en otros trabajos e investi­
gaciones que traía entre manos. Aunque fuera cosa de lamen­
tarlo desde un ángulo intelectual, no lo es ni mucho menos si se 
consideran los hechos y realidades en que nos movemos. M atus 
está viviendo ahora una nueva experiencia en la que tendrá so­
brada ocasión de probarse a sí mismo su tesis de que la planifi-
*V é ase  D o s  p o l é m ic a s  s o b r e  e l  d e s a r r o l lo  d e  A m é r ic a  L a t in a .  T e x to s  del In sti­
tuto L atin o am erican o  de P lan ificació n  E con óm ica y S oc ia l. San tiag o  de C h ile  
Ed itorial U n iv ersitaria  y S ig lo  x x i  Ed itores, 1970.
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cación del desarrollo no puede concebirse sin la planificación 
política. Me parece indudable que el economista M atus, en­
frentado de lleno a los problemas cotidianos e insoslayables de 
la realidad más descarnada y verdadera, recogerá — en el terre­
no de la praxis pero con el bagaje intelectual que posee— los 
frutos de la aventura técnico-política en que está embarcado 
para entregárnoslo mañana en la obra que nos debe a todos y de 
que este libro ágil y polémico es una promesa significativa.
P R O L O G O  D E  RAUL PREBISCH X I
R a ú l  P r e b i s c h

N O T A  P R E L I M I N A R
Este trabajo mucho debe a numerosas personas. Es el producto 
de una contradicción progresiva entre mi formación como eco­
nomista y una experiencia de más de diez años en el campo de la 
planificación. No estoy seguro si en definitiva predominó lo 
mejor de cada actividad porque esta obra fue pensada y escrita 
durante un período de grandes tensiones, pero también urgido 
por compartir las ideas que contiene.
La historia de este documento carecería de importancia 
salvo como forma de hacer justicia a quienes durante cada fase 
de su gestación aportaron sus críticas y sus ideas. El intenso 
diálogo con Carlos Lessa, cuando ambos habíamos desarrolla­
do una posición crítica paralela, está en el origen mismo del tra­
bajo. Mientras Lessa había sistematizado mejor los concep­
tos, yo estaba saturado de la realidad y sólo entonces comenzaba 
a elaborar los fundamentos abstractos de su crítica. De esta 
manera surgieron algunas notas que sirvieron como punto de 
partida para interesantes discusiones internas dentro de la 
División de Servicios de Asesoría, y después, en marzo de 1968, 
en un seminario sobre los problemas de la planificación. Du­
rante ese período mis notas personales se fueron transforman­
do paulatinamente en un trabajo colectivo que mucho debe a 
mis compañeros de la División de Asesoría. Muchos nombres 
tendría que mencionar; pero si no lo hago, todos ellos saben que 
mi gratitud intelectual es auténtica y no la oscurece la economía 
de las palabras. M ás adelante, este conjunto de ideas cobró la 
forma de un documento semioficial del Instituto, «Reflexiones 
en torno a los problemas actuales de la planificación en Améri­
ca Latina«, que se presentó a la 11a Reunión del Consejo Direc­
tivo en junio de 1968. Enzo Faletto, Adolfo Gurrieri y Héctor 
Soza lo enriquecieron con su crítica, y, en varios casos, mantu­
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vieron sus objeciones aún a la version finalmente publicada. 
Cuando ahora releo ese documento de junio de 1968 lo sigo 
considerando pleno de ideas prometedoras, pero como no me 
ciega la pasión intelectual del momento, advierto también sus 
lagunas, defectos y contradicciones. Quizás fue un producto 
prematuro y como tal condenado al silencio, la incomprensión 
y el olvido prudentes. Don Cristóbal Lara Beautell me alentó 
para que prosiguiese la tarea iniciada, pero al mismo tiempo me 
recomendó dejase descansar el documento durante varios me­
ses para retomarlo con la enriquecida perspectiva que brinda 
el tiempo. Pasaron casi dos años antes que pudiese vencer la 
resistencia que me ofrecían sus páginas; y luego me puse en la 
tarea de reelaborarlo. Esta es una nueva versión completamen­
te transformada, para la cual he contado con nuevas críticas 
parciales de M aría Conceipão Tavares y Gregorio Weinberg, 
y con la aportación inestimable de una crítica general tan cui­
dadosa como aguda de Antonio Barros de Castro y Ernesto To- 
rrealba.
Lily Hales, Ménica Fernández y Soledad Pascual traduje­
ron mis manuscritos y suplieron con su paciencia palabras y 
párrafos de ardua interpretación. Finalmente dejo constan­
cia de la inestimable labor de Julián Calvo, quien puso todo su 
empeño en depurar un texto nada fácil. Confio en que el lector 
lo hallará estimulante.
C a r l o s  M a t u s  R o m o
I N T R O D U C C I O N
El autor de este trabajo no se propone analizar, concreta o ca­
suísticamente, los obstáculos que, al ponerse en funcionamien­
to, encontraron los diversos planes elaborados en América Lati­
na. De aquí que no se examinen en él las causas que impidieron 
el cumplimiento de un plan determinado o las circunstancias 
que favorecieron la labor en otro.
El análisis que aquí se presenta es general y abstracto; aun­
que producto de una rica experiencia, no pretende ser un estudio 
detallado de casos, sino una generalización muy condensada de 
las cuestiones que tal experiencia sugiere; y por estas razones, 
tal vez no coincida con ninguna experiencia particular de plani­
ficación latinoamericana. Pretende, en cambio, presentar con 
amplitud los problemas que suscita la introducción y el funcio­
namiento de la planificación en América Latina, en un plano 
que permita ir extrayendo conclusiones generales. Este enfo­
que está determinado por el sentido último del trabajo: sugerir 
rumbos que permitan abordar de manera constructiva las difi­
cultades que enfrenta la planificación. Trátase, en consecuen­
cia, de una indagación que apunta más allá de las explicaciones 
contingentes sobre el fracaso o el éxito de algunos planes.
Nuestro examen comprende tres capítulos. En el primero se 
abordan los problemas más generales del tema y se trata de expli­
car los condicionamientos que el medio impone a la práctica de 
la planificación. Este análisis desciende, desde el plano más 
general, donde se sitúa el carácter de la planificación en una eco­
nomía de mercado, hasta la búsqueda de relaciones entre eta­
pas del proceso de desarrollo y el grado de vigencia real de la 
planificación. De esta relación entre procesos se pasa a una re­
lación entre grupos humanos, cuyos protagonistas son el políti­
co, el técnico y el burócrata. En ambos casos se llega a la conclu­
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sión que las condiciones favorables a la planificación son esen­
cialmente fluctuantes o coyunturales. T al inestabilidad ¿es 
inherente a una economía de mercado donde la planificación, 
tal vez conveniente o necesaria, no llega a ser vital para el fun­
cionamiento del sistema? Con respecto al proceso de desarrollo, 
en cambio, la planificación resulta una condición necesaria para 
imprimirle una velocidad y una dirección determinadas; de 
aquí que la suerte de la planificación está supeditada a los vaive­
nes de esa política de desarrollo.
El capítulo ii aborda otro aspecto de la planificación poco 
analizado hasta ahora. Admitiendo que los obstáculos funda­
mentales radican en los asuntos debatidos en el capítulo an­
terior, se plantea la cuestión de saber si las concepciones técni­
cas, las categorías de análisis y los supuestos básicos sobre los 
que parece asentarse la planificación latinoamericana, por lo 
menos tal como hoy la conocemos, responden de manera ade­
cuada al contexto económico y social donde debe operar. ¿Está 
eficientemente concebida en su diseño interno y se aplica con 
madurez para responder al desafío planteado por los problemas 
sociales que debe encarar? Alrededor de este tema central, se 
discuten los supuestos sobre los que descansa la concepción 
latinoamericana de la planificación, sin que tal examen prejuz­
gue su validez. Se trata más bien de hacer explícitos tales supues­
tos como un primer paso para analizar su eficacia, ya que los 
mismos, para ser válidos, deben acordarse con el panorama so­
cial al cual se aplican. El análisis contenido en este segundo 
capítulo no se limita ni se centra en el examen del papel real que 
dichos supuestos pudieron tener sobre las limitaciones prácti­
cas que hasta ahora encontró la planificación, ya que se trata 
de hacer explícito el contenido fundamental de cada supuesto. 
Siguiendo estas orientaciones, se abordan los supuestos de ra­
cionalidad, totalidad, cuantificación operante, armonía y forma- 
lización institucional, a fin de sentar las bases de las proposicio­
nes que se sugieren en el capítulo siguiente.
4 MATUS/ E S T R A T E G I A  Y  P L A N
El capítulo ni, aunque de carácter muy provisional, consti­
tuye la culminación del análisis precedente. No contiene con­
clusiones; es sólo una exploración dentro de un campo que 
parece promisorio: la formulación de estrategias de desarrollo 
y la fundamentación de orientaciones para conducir el proceso 
de planificación sobre dichas bases. Se propugna un concepto 
de estrategia que persigue, por un lado, la coherencia necesaria 
entre la eficacia económica y la eficacia política —considera­
das a menudo en planos diferentes— y, por el otro, la conciliación 
entre el ejercicio de una táctica de acción supeditada dinámi­
ca e inevitablemente a las situaciones políticas de cada mo­
mento, con la importante tarea de formación de conciencia que 
debe realizarse a pesar de tales condiciones; ambas acciones 
pueden orientarse a la creación de «coyunturas de cambio**. Se 
sugieren además, a título de prueba, formas de aproximarse
a la formulación de una estrategia y se exponen algunas de las 
diversas complejidades que tiene tal tipo de análisis interdis­
ciplinario. En este capítulo hay una pregunta central implícita: 
¿Puede una estrategia de desarrollo constituirse en instru­
mento eficaz para que el político y el técnico se complementen, 
comprendan y descubran los puntos débiles de las «estructuras** 
que obstaculizan el cambio y, por la acción coordinada de ambos, 
busquen la transformación de esas debilidades en «coyunturas
de acción**? ¿Es posible una planificación donde las técnicas
económicas y las técnicas de investigación política se estruc­
turen en una nueva síntesis metodológica que, al mismo tiempo 
que amplíe su universo de acción, la haga más eficaz como méto­
do de gobierno?
No se sugiere en este análisis distinguir la estrategia de la 
planificación ni se la concibe como un sustituto, sino como com­
plemento de los elementos que hasta ahora la han caracterizado. 
Ello no constituye, sin embargo, un simple agregado y resulta 
evidente que la introducción del concepto de estrategia exige la 
revisión de los otros componentes de un plan para conformar
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un sistema coherente. Esta revisión surge en primer término 
como consecuencia del análisis de «viabilidad política«, de un 
reexamen de los supuestos que se analizan en el capítulo 11, y de 
una posición más modesta frente a las aspiraciones de controlar 
el proceso social hacia objetivos determinados. Aunque parez­
ca paradójico, esta mayor modestia trae consigo la necesidad de 
aplicar métodos mucho más complejos para permitir la síntesis 
entre lo político y lo económico. Esta conclusión en modo alguno 
debe considerarse desalentadora, antes bien más parece un 
desafío para abordarla con métodos más eficaces.
La planificación se inserta en el curso del proceso del domi­
nio del hombre sobre su destino y, como tal, es parte de un con­
flicto renovado donde la crítica constructiva también desempe­
ña un papel.
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1 .  L a  p l a n i f i c a c i ó n  y  e l  s i s t e m a  e c o n ó m i c o
La idea de la planificación se incorpora al instrumental teórico, 
en América Latina, alrededor de los años 40 y aparece como el 
producto de un proceso intelectual que, en su origen, se pro­
ponía explorar el futuro mediante una metodología en proyec­
ciones.
Este comienzo de la planificación contrasta con lo aconteci­
do en los países europeos en la postguerra y también con lo 
ocurrido en el mundo socialista. En el primer caso, la recons­
trucción creó las condiciones materiales para que surgiera la 
planificación, la que, como respuesta a esas necesidades se ex­
presa por el desarrollo de las técnicas a corto plazo. En el segun­
do caso, el de los países socialistas, la planificación resulta vital­
mente necesaria para el funcionamiento de un sistema que re­
duce al mínimo la importancia del mecanismo del mercado; 
dadas esas circunstancias imperaría el caos si no existiera 
planificación, pues ésta se perfila como único sustituto posi­
ble. La planificación en el mundo socialista se confunde así con 
el sistema mismo y se constituye en su única forma de admi­
nistración. En los países occidentales, en cambio, el acto de 
programar el futuro es posible pero no esencial ni inevitable en 
la actividad de la economía de mercado; constituye más bien 
una opción para racionalizar el proceso cuya alternativa sería 
la orientación que le imprimiese el mismo mercado y la rutina de 
la administración estatal. En los países industrializados el me­
canismo de mercado aparece más satisfactorio en el plano in­
terno que en aquellos caracterizados por la dependencia y el 
retraso; a su vez, en el plano internacional el mecanismo del mer­
cado favorece a los más fuertes. Resulta lógico, pues, que la plani­
ficación en los países occidentales industrializados, cuando 
existe, suele ser un mecanismo de cálculo y previsión que com-
Capítulo I
L a s condiciones en que se desenvuelve la  p la n ific a c ió n
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plementa la orientación a corto plazo basada en el mercado y se 
propone corregir algunos extremos sociales notorios a que el 
mercado conduce. Su función es lubricar el sistema, prever para 
contrarrestar oportunamente su inestabilidad y, a veces, in­
yectarle un dinamismo y una orientación que contribuyan a ase­
gurar su permanencia y posición en el contexto internacional. 
La planificación en este caso no es esencial ni indispensable, 
sólo posible y conveniente.
En el mundo subdesarrollado, en cambio, la planificación sí 
es indispensable, aunque no esencial para el funcionamiento del 
sistema. Por ello surge como un proceso previo de formación de 
conciencia para demostrar su necesidad, cuya expresión origi­
nal la constituye el análisis a largo plazo que adquiere la forma 
de un conjunto sistemático de «proyecciones'*. Quizás sólo 
podía surgir al impulso de un proceso intelectual promovido 
por una reducida élite, porque la comprensión del subdesarrollo 
y la búsqueda de su superación exigen un proceso mucho más 
lento de maduración que en el caso de la destrucción provocada 
por una guerra, cuyos efectos son inmediatos y perceptibles 
para todos los grupos sociales. Así, los problemas que presenta 
la planificación en el mundo subdesarrollado tienen una espe­
cificidad que no corresponde a los de ninguno de los otros dos 
mundos; la planificación trata de complementar el sistema de 
mercado, pero como es indispensable y no esencial para superar 
el subdesarrollo, siempre constituye sólo una opción. Estas 
palabras expresan sintéticamente el drama de la planificación 
en el mundo subdesarrollado. Por un lado, aparece como indis­
pensable para superar el subdesarrollo desviando el curso na­
tural del «modelo de mercado", es decir, disciplinando el cam­
bio y justificándose por él. Por el otro, para imponerse, debe 
«competir" con el mismo mecanismo del mercado que desea 
alterar profundamente, alteración que en el plano de las rela­
ciones entre los hombres significa modificar la estructura de 
poder en desmedro de quienes se benefician con el juego es­
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pontáneo de las fuerzas económicas. Doble y compleja tarea es 
ésta de planificar en el ámbito del subdesarrollo, pues requiere 
tanto del esfuerzo de demostración como de una táctica para 
realizarla dentro del equilibrio de fuerzas sociales prevalecien­
tes en un determinado momento. La planificación para el 
cambio se debate entre su carácter de necesidad y el hecho que 
no siempre es practicable; esto explica que en algunos casos se 
desligue de la acción para limitarse a la formación de concien­
cia y en otros renuncia a su función esencial para servir los pro­
pósitos inmediatos que el sistema social admite.
2 .  P l a n i f i c a c i ó n  e n  A m é r i c a  L a t i n a
Las consideraciones hechas acerca de la planificación en 
América Latina permiten aclarar las etapas más significativas 
del proceso. En este sentido, se pueden caracterizar los prime­
ros esfuerzos de la Comisión Económica para América Latina, 
de las Naciones Unidas, como una fase cuyo eje giró en torno a 
la formulación de una teoría del desarrollo y a la formación de 
conciencia en amplios grupos intelectuales de la región. En 
efecto, los estudios sistemáticos de la realidad económica de 
algunos países, al trascender los factores aparentes del estan­
camiento, despertaron el interés hacia ese mismo tipo de aná­
lisis en organismos nacionales y llevaron a pensar que la planifi­
cación podría ser un instrumento eficaz para alcanzar un con­
senso alrededor de los problemas básicos que aquejaban al des­
arrollo de los países latinoamericanos1. Precisamente en 
estos estudios se realizaron las primeras experiencias de análi­
sis y aplicación de técnicas de proyecciones a largo plazo. En su 
diseño y carácter influía fundamentalmente el comporta­
miento del sector externo, que por entonces aparecía como 
el factor determinante del subdesarrollo. Sea como fuere, el
l V éan se los docum entos preparados por la c e p a l  acerca de varios países 
latinoam ericanos en su serie »A nálisis y proyecciones del desarrollo  econ óm ico».
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«diagnóstico** y las proyecciones globales de las economías 
constituían otros tantos centros analíticos, el primero para 
identificar los obstáculos y las segundas para captar los efectos 
de su persistencia o programar oportunamente su eliminación. 
Por esclarecer los problemas y poner de manifiesto las poten­
cialidades de desarrollo de la región, dichos estudios constitu­
yeron un definido avance en el pensamiento latinoamericano, 
contribuyendo por otra parte a darle personalidad.
En sus comienzos, el esbozo de una teoría del desarrollo y del 
subdesarrollo permitió fijar, en alguna medida, los fines que se 
pretendía alcanzar a través del sistema de proyecciones conce­
bido, que recibió el nombre de »plan«. En la formulación de esos 
primeros «planes de desarrollo** se abordaba de modo más in­
tegral y directo el problema mismo del desarrollo, es decir, 
se abarcaba un campo más amplio y al mismo tiempo más pro­
fundo.
Como todo primer esfuerzo, se advierten las debilidades de 
lo nuevo, pero de todas maneras sin los vicios posteriores cuando 
por momentos lo formal se sobrepuso a lo sustantivo y lo supues­
tamente operativo a lo esencial. El primer plan decenal de 
Bolivia, por ejemplo, constituyó un análisis notable y pe­
netrante sobre la realidad y las perspectivas de desarrollo de ese 
país a la par que abrió un camino al pensamiento y, en ese sentido, 
dejó una huella. La mayor crítica que se le hizo, en especial por 
parte de economistas de órganos financieros, consistió en seña­
lar que no contenía proyectos bien estudiados, listos para su 
ejecución. Ese fue el comienzo de una actitud instrumental y 
quizás también del ocaso de la planificación hasta estos últimos 
años, cuando pugna otra vez por revitalizarse. De este modo 
un comienzo auspicioso fue perturbado por ataques y críticas 
no siempre profundas ni pertinentes, y de este modo se allanó 
el camino que permitió sustituir la exploración del futuro a largo 
plazo por la fase más opaca de los planes bienales. Con este cam­
bio táctico se perdieron las ventajas que brindaban la penetra­
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ción y profundidad a largo plazo, sin que las mismas se viesen 
compensadas por un aumento de la operatividad. No parecía 
ése el camino más adecuado para transformar un comienzo de 
exploración del futuro en un método de gobierno; la historia de 
las conferencias internacionales registra discusiones donde 
erróneamente parecen oponerse el largo y el corto plazo. Las 
ideas perdieron sustancia, y se abrió una brecha al formalismo 
cuantitativo; la atención recayó sobre lo aparentemente opera­
tivo más que sobre la planificación como instrumento de 
acción y de gobierno.
De todas maneras, con lo que se lleva dicho en modo alguno se 
pretende agotar un diagnóstico de la crisis de la planificación; 
el asunto es mucho más complejo, como se advertirá a medida 
que se avance en el estudio del problema.
El funcionamiento de los primeros sistemas nacionales de 
planificación no se caracterizó por la aplicación de procedi­
mientos previamente elaborados, sino por la creación misma de 
un método que pretendía abarcar tanto la realidad como los 
instrumentos conceptuales para captarla. Las limitaciones 
iniciales después fueron parcialmente superadas cuando pu­
dieron incorporarse nuevos aportes metodológicos como re­
sultado de renovadas confrontaciones con la realidad. Así, un 
método de proyecciones se fue transformando progresivamente 
en un método de planificación, proceso que aún sigue abierto.
Paralelamente ocurrían hechos que afectaban el cuadro 
dentro del cual había empezado a operar la planificación en 
América Latina. El consenso obtenido en torno a la necesidad 
de realizar algunos cambios estructurales en estos países 
como medio para alcanzar ciertas metas de desarrollo, pareció 
extenderse al ambiente político latinoamericano y alcanzó su 
expresión en las recomendaciones contenidas en la Carta de 
Punta del Este, cuyo texto afirma la necesidad de impulsar re­
formas y alienta la formulación de planes de desarrollo.
Las primeras incursiones en el campo de la planificación
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debieron superar todos los problemas que surgían de las limi­
taciones existentes en punto a recursos humanos, sistemas es­
tadísticos, escasa experiencia y falta de canales adecuados 
que permitieran dialogar con la administración y los sectores 
productivos. No obstante, casi todas las oficinas de planifica­
ción de los países del Continente elaboraron planes de desarro­
llo de calidad diversa en los cuales se trataron de concretar, en 
lo posible, proposiciones para el cambio.
Mientras tanto, la coyuntura externa, aparentemente fa­
vorable al comienzo a las reformas estructurales, se había mo- 
dificado tanto en el campo internacional como en el político in­
terno de los diversos Estados. Los planes no siempre fueron 
aprobados o cuando lo fueron sólo lo eran formalmente, y, en el 
mejor de los casos, su ejecución fue incompleta.
Los acontecimientos mencionados llevaron a pensar que 
quizás no había sido correctamente evaluada la viabilidad 
sociopolítica para realizar las mencionadas reformas, o que los 
grupos que las impulsaban no habían alcanzado la capacidad 
material para transformar esa oportunidad en una «coyuntu­
ra de acción". Parte, por lo menos, de la responsabilidad parece 
recaer sobre los planificadores, quienes al parecer no siempre 
estuvieron a la altura de las necesidades.
A medida que los planes no se llevaban a la práctica en su 
totalidad, la planificación fue quedando aislada, y, en muchos 
países, desvinculada del quehacer político, salvo donde hubo 
dirigentes de mucha gravitación al frente de esos organismos. 
En los demás casos, los problemas más importantes del desarro­
llo fueron definiéndose, como antes, fuera de las oficinas de 
planificación. Parecería, por consiguiente, que en América L a­
tina este esfuerzo no hubiese dado frutos proporcionados a las ex­
pectativas creadas. Tales factores han suscitado una impresión 
de «crisis de la planificación" que aconseja un examen total de 
las circunstancias que rodean el proceso, para determinar, por 
un lado, si ella es de carácter general o sólo afecta a ciertos países;
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y por otro, si los principales factores determinantes son exóge­
nos o intrínsecos al concepto de planificación aplicado.
3 .  V e l o c i d a d  y  d i r e c c i ó n  e n  e l  p r o c e s o  d e  d e s a r r o l l o
Aun corriendo el riesgo de simplificar en exceso, conviene ca­
racterizar las preocupaciones centrales que antes impulsaban, 
y lo hacen ahora, la política de desarrollo, imprimiendo un sello 
particular al proceso de planificación. L a  década de los años 
50 muestra una cierta solidaridad entre técnicos e intelectuales 
en torno al problema de la velocidad del crecimiento. Durante 
esa etapa se admitía que para superar el subdesarrollo era ne­
cesario crecer más rápidamente porque, en última instancia, 
sólo la aceleración del crecimiento permitirá acortar distan­
cias con los países desarrollados. Entonces tal pensamiento se 
convirtió en algo más que una tesis: fue una idea-fuerza; y 
como tal, no sólo encontró terreno abonado entre los planifica­
dores y economistas, sino también en el mundo intelectual latino­
americano en general, en la juventud universitaria, en la nueva 
clase industrial y en numerosos grupos sociales. Las categorías 
de análisis y de programación que surgen reflejan las particu­
laridades de ese momento histórico. El concepto de »estran- 
gulamiento«, por ejemplo, hasta gráficamente apunta a la dis­
minución de la velocidad a causa de la estrechez de un paso. 
Así, la importancia, que cobró el concepto de «términos de in- 
tercambio« se relaciona con el argumento que sustenta una 
tendencia congénita al estrangulamiento del comercio externo; 
las formas de entender y explicar las perspectivas de desarro­
llo —popularizado por el modelo de Domar cuyas categorías 
principales son la relación producto-capital y el coeficiente 
de inversión— , el hábito de correlacionar coeficientes y varia­
bles con el ritmo de crecimiento, etc., constituyen algunos sig­
nos de esta preocupación por la velocidad como eje central del 
problema. Aunque en algunos casos se hayan subrayado tant-
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bién factores estructurales o cualitativos, no por ello podrá 
negarse que la velocidad del crecimiento constituye en cierto 
modo el signo de los años 50; y no debe verse en éste un pecado 
tecnocrático. Fue una etapa del desarrollo del pensamiento y 
un gran avance, cuya trascendencia aún no podemos valorar 
suficientemente, ni juzgar en todas sus consecuencias. Quie­
nes pretendan sostener hoy, sin sentido histórico, que ese enfo­
que fue mecánico emiten un juicio retrospectivo, cuya legiti­
midad mal puede esgrimirse a posteriori, quince años después. 
Ya se explicó el valor que tuvieron esos primeros pasos en el cam­
po de las ideas sobre el desarrollo y su influencia sobre toda una 
generación de latinoamericanos. El despertar del pensamien­
to latinoamericano sobre el desarrollo parece haberse dado en 
torno a la idea de velocidad e insuficiencia en el crecimiento, sin 
que este criterio signifique que se haya hecho justicia plena a 
los precursores, cuyos conceptos parecen haber sido más abar­
cados y matizados. Cuando se señala a la velocidad del creci­
miento como centro de preocupación sólo se expresa que los 
numerosos problemas que encontraba el desarrollo en ese mo­
mento fueron examinados principalmente como obstáculos a la 
velocidad; así, por ejemplo, el influyente documento Análisis 
y proyecciones del desarrollo económico: Introducción a la 
técnica de programación, publicado en 1955 por la c e p a l , defi­
ne el plan como »un programa que responde a una idea simple: 
acrecentar y ordenar juiciosamente las inversiones de capital 
con el fin de imprimir más fuerza y regularidad al crecimiento 
de un país«2. De esas palabras se desprende que el objeto del 
programa es la velocidad del crecimiento, impresión inicial 
que se acentúa a lo largo de todo el documento. T al preocupación 
simboliza toda una etapa en la manera de entender el subdes­
arrollo, y los intelectuales del Continente se manifestaron am­
pliamente solidarios con ella. Por momentos, hasta podría
2e / c n . 12/363 (publicación  de las N aciones U n id as, N ° de venta: 55.11.G .2),
p. 7 .
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creerse que, en algún sentido, la fuerza de la idea algo debe a la 
simplificación de que fúe objeto.
El concepto de dirección del proceso de desarrollo implica 
la definición de un proyecto social, que a su vez supone una es­
tructura de relaciones de poder, un sistema básico de decisiones, 
un patrón de relaciones con el exterior y una definición precisa 
sobre las relaciones sociales de producción que caracterizan 
la sociedad que se busca construir o se pretende alcanzar. Esas 
definiciones se traducen, a su vez, en estructuras de propie­
dad-distribución, producto-consumo, tecnológicas, físico-espacia­
les del sistema, etc., que guardan una coherencia con el proyecto 
social propuesto.
El cambio de dirección supone redefinir o cambiar el proyec­
to social en ejecución y, naturalmente, algunas reformas de es­
tructura planteadas al margen del cuadro coherente de un pro­
yecto social no constituyen un encaramiento directo del pro­
blema de la dirección del proceso de desarrollo.
Ahora bien, si velocidad y dirección son conceptos que meto­
dológicamente pueden separarse, en los hechos están estrecha­
mente asociados. Puesto que el crecimiento tiene una veloci­
dad, ésta apunta hacia una cierta dirección, pero ello en modo 
alguno significa que la preocupación por la velocidad y los 
obstáculos que a ella se oponen impliquen un juicio crítico 
sobre la dirección. Supóngase que alguien al despertar se en­
cuentra en un tren que va en dirección al Norte y piensa cons­
ciente o inconscientemente que ese es el único viaje que puede 
emprender; su única preocupación en ese caso es buscar la 
forma de llegar más rápido. Su inquietud intelectual se vuelca 
al problema de descubrir las causas de la lentitud y, en esa bús­
queda, puede encontrar varios tipos de obstáculos estructura­
les. Sin embargo, el analista «condicionado» por una sola vía 
y una sola estación como meta, sólo verá allí obstáculos a la 
velocidad. No se pregunta: ¿por qué voy al Norte?, porque esa 
interrogante supone conocer —no ignorar— que existe un Sur,
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un Este y un Oeste. En efecto, ese viajero camina en una dirección, 
pero no la ha elegido. Mientras no descienda del tren y tome otro 
hacia una estación diferente, su preocupación será mejorar las 
condiciones del viaje emprendido. En ese caso, la reforma 
agraria, para dar un ejemplo, no es el paso o parte de una etapa 
hacia el cambio de un sistema social, es la forma de modernizar 
el campo, utilizar mejor la tierra, elevar el ingreso del campesi­
no, dinamizar la economía, etc., es la forma de otorgar eficien­
cia al sistema, de perfeccionarlo, pero no cambiarlo. Otro ejem­
plo también podría ser ilustrativo: la redistribución del ingreso. 
Esta redistribución dentro del criterio de velocidad constitu­
ye un problema de justicia social y de ampliación del mercado, 
y se cree que se alcanzará ese objetivo mediante la reforma agra­
ria, la tributación progresiva, etc. M ás aún, en varios estudios 
se plantea como un instrumento para restarle ingresos a los 
grupos altos, para aumentar la capitalización o dársela a los 
estratos bajos. Pero, ¿dónde está la redistribución del ingreso 
como la consecuencia natural de nuevas relaciones sociales 
de producción?
Las reformas de estructura y la redistribución del ingreso 
son temas abordados por los planes y los asuntos teóricos de los 
planificadores, pero fueron tratados bajo un prisma determi­
nado: mejorar las consecuencias del sistema social, no cam­
biarlo. La escasa preocupación por la dirección del proceso 
queda además demostrada por el hecho que generalmente se 
ignoran problemas tales como sistema de decisiones, la estruc­
tura de poder, y las relaciones sociales de producción. Sin em­
bargo, nadie puede sostener que el proceso de desarrollo es 
independiente de quienes controlan el sistema financiero, el 
comercio exterior, los recursos básicos de un país, los centros 
principales de producción, las relaciones empresario-traba­
jador, el sistema de propiedad, etc. En síntesis, el capitalismo 
industrial no es el único camino, y el examen crítico de la direc­
ción del proceso de desarrollo sólo aparece cuando se tiene el
16 MATUS/ E S T R A T E G I A  Y  P L A N
coraje de admitir que existen varias direcciones y se aprende 
a distinguir lo adjetivo de lo sustantivo de un sistema social.
La  dirección u orientación del desarrollo quedó implícita o 
indefinida en las experiencias de planificación. Los primeros 
años de la década del 50 destacan, a su vez, la sustitución de im­
portaciones y la industrialización como un punto de apoyo para 
lograr esa mayor velocidad; en esa época se propugnaba la indus­
trialización latinoamericana, es decir, de la «periferia** frente al 
»centro«. Esta posición tuvo dos consecuencias principales: por 
un lado, el enfrentamiento intelectual de los voceros de la 
periferia con los del centro en defensa de la industrialización 
estimuló una fuerte solidaridad nacional y latinoamerica­
na y promovió al mismo tiempo un prestigio creciente del órga­
no regional pensante que racionalizaba una política en plena 
aplicación por la fuerza de los hechos; por otra parte, al poner la 
programación al servicio de la sustitución de importaciones, y 
de otros factores, a la vez que la estructura con las categorías de 
análisis propias del tema, originó un método que en otras cir­
cunstancias no habría encontrado orientaciones coincidentes 
con el consenso general.
Sin embargo, las esperanzas cifradas en el proceso de in­
dustrialización sustitutivo no se concretaron con la intensi­
dad ni con los efectos esperados, pues no arrastraron todo el 
sistema económico y sus efectos quedaron concentrados. La 
población se desplazó desde el campo hacia las ciudades, pero 
sólo en mínima parte encontró ocupación industrial. Se acen­
tuó la marginalidad. La irradiación de los centros industriales 
fue insuficiente y no contagió al resto de cada país; por consi­
guiente las economías tendieron a buscar su dinámica dentro 
de su propia esfera modernizada y no en la potencialidad del 
mercado de las masas y áreas postergadas. Para explorar crí­
ticamente las fuentes dinámicas del proceso, adquiere enton­
ces sentido la distinción entre los sectores «moderno** y «no 
moderno*'. Pudo percibirse que un mayor ritmo de desarrollo no
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eliminaba necesariamente el subempleo ni el desempleo y 
tampoco hacía menos «dependientes® las economías latino­
americanas. Todo esto permitió que se fuese perfilando con 
creciente validez el concepto »patrón de desarrollo® y que se 
haya tratado de penetrar más profundamente en las raíces 
políticas y sociales del proceso, atribuyendo mayor importan­
cia a los aspectos culturales y tecnológicos. Ya no se acepta como 
incontrovertible que la imagen que otorga sentido a la velo­
cidad sea la «sociedad industrial®.
Aceleración ¿hacia dónde? Tal es la cuestión que parece plan­
tearse en forma cada vez más precisa durante el último quinque­
nio; y a ello contribuyeron la propia autocrítica de las socieda­
des desarrolladas, las desesperanzas en la lucha contra el sub­
desarrollo, las aportaciones de sociólogos y politólogos que 
insertaron nuevas categorías de análisis —dependencia, mar- 
ginalidad, estrategia, etc.— , y la extraordinaria relevancia 
que ha adquirido en la juventud la crítica contra la sociedad 
vigente. En suma, la preocupación del momento no es la veloci­
dad sino la dirección del desarrollo.
Desde luego aquí no se trata de oponer ambos conceptos, 
sino subrayar que la dirección del proceso requiere más pensa­
miento crítico e imaginación que la velocidad, pues de otra 
forma se corre el riesgo de sacrificar la dirección en beneficio 
de la tasa de crecimiento. Los economistas y planificadores se 
fueron aproximando cautamente al tema y desde hace tiempo 
comenzaron a destacar, con más relevancia que antes, las refor­
mas de estructura, la redistribución del ingreso, etc., superan­
do gradualmente las ideas que las concebían sólo como obstácu­
los a la velocidad, y trataron de darles un sentido que no necesa­
riamente debía coincidir con el de los países industrializados. 
En esta fase, los grupos intelectuales y políticos de más visión 
de América Latina parecen haberse adelantado a los planifi­
cadores y economistas. La solidaridad entre planificadores e 
intelectuales desapareció; la juventud universitaria, por ejem-
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pío, comenzó a criticar »el mecanismo tecnocrático« de los 
planificadores, y así desapareció el consenso general en 
torno de una política de desarrollo que se pretendía era equi­
valente a la de sustitución de importaciones. Los nuevos plantea­
mientos, si bien mantienen y acentúan factores de enfrenta­
miento entre el centro y la periferia, también abren una gran 
brecha en el frente interno de cada país. Las reformas estruc­
turales ya no son elementos que facilitan la solidaridad interna, 
sino, por el contrario, agudizan enfrentamientos. Esa es la gran 
diferencia con el período de auge del modelo de sustitución de 
importaciones. Como se verá más adelante, durante esta difícil 
fase del desarrollo latinoamericano, la planificación que se in­
corpora con su instrumental teórico sufre las consecuencias de 
esa falta de orientación precisa. Esto explica también que, en 
muchos casos, los planificadores se hayan relegado a un plano 
pragmático junto a la burocracia pública; pero sin que ambos 
grupos, y por las razones que se exponen más adelante, se hayan 
identificado en la práctica de una conducción del proceso de des­
arrollo. Muchas de las discrepancias que hoy se aprecian entre 
economistas latinoamericanos podrían rastrearse en las hue­
llas que dejó en ellos la formación intelectual propia de cada una 
de esas etapas. De todas maneras parece un hecho comprobado 
que la teoría del subdesarrollo y la planificación no pudieron 
elaborar oportunamente nuevas categorías de análisis que fue­
sen satisfactorias para k nueva realidad histórica, y ello limitó 
aún más sus posibilidades de éxito.
4 .  O t r o s  a s p e c t o s  d e l  m a r c o  h i s t ó r i c o  e n  q u e  s u r g i ó
L A  P L A N I F I C A C I Ó N
Llegados a este punto parece conveniente recordar que, a nues­
tro juicio, en América Latina la planificación surge más que 
como un método de acción, como un procedimiento de análisis 
acerca de la urgencia, perspectiva y consecuencias del proceso
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de industrialización, percibido a través de la sustitución de 
importaciones. En efecto, sus principales categorías de análi­
sis responden originalmente a la necesidad de enfrentar la 
industrialización y la sustitución de importaciones; las demás 
categorías analíticas quedan articuladas por sus vinculacio­
nes con la aplicación y el financiamiento de una tasa más ace­
lerada de desarrollo.
De ahí que durante las primeras etapas predomine un crite­
rio de proyecciones a mediano o a largo plazo de »lo económi- 
co«, más que un concepto amplio de acción de gobierno; y este 
hecho tuvo diversas consecuencias sobre los procesos poste­
riores de la planificación en América Latina. L a  planifica­
ción, tal cual hoy la conocemos, surge como un posible método 
para abordar los problemas que presentaba el patrón predo­
minante y vigente de desarrollo: el de la sustitución de importa­
ciones. Cada momento histórico influye sobre las formas de 
pensamiento y éstas, a su vez, estructuran las categorías de 
análisis de los métodos de acción correspondientes; así lo de­
muestra la sociología del conocimiento. En este caso parece 
evidente que la toma de conciencia sobre el significado del 
retraso frente al mundo desarrollado y las teorizaciones sobre 
las tendencias congénitas al desequilibrio del comercio exte­
rior, junto a las aspiraciones de superar la etapa agraria para in­
gresar a la fase de industrialización, constituyeron estímulos 
para la reflexión en torno a esos problemas. Vale decir que los 
conceptos por entonces elaborados son, en cierto sentido, 
argumentos y pruebas que refuerzan la necesidad de sustituir 
importaciones para industrializarse y crecer más rápido y tam­
bién sientan las bases de un instrumento permanente de previ­
sión y toma de decisiones coherentes con el pensamiento ya ex­
plicado.
La planificación adopta en consecuencia categorías de 
análisis inherentes a esas formas de pensamiento. El concepto 
de »sector« económico resulta así satisfactorio y suficiente
para mostrar la mayor participación que debería tomar la in­
dustria frente a la agricultura; por consiguiente, no parecen 
necesarias otras categorías conceptuales. L a  idea misma de 
“plan8 podía en ese momento obtener quizás menos difícilmen­
te que ahora la solidaridad de los principales grupos sociales 
ante una política de mayor crecimiento, industrialización y 
sustitución de importaciones. Expresiones tales como “proyec- 
ción«, “neutralidad de la programación8, “capacidad para im­
portar8 , “poder de compra de las exportaciones8 , “coeficiente 
de inversión y de ahorro8 , “tasa de crecimiento8, “relación pro­
ducto-capital8 , “grado de industrialización8, “insuficiencia 
dinámica8, “brecha8 , “insumo-producto8 , etc., están relacio­
nados con el problema de programar coherentemente un mayor 
ritmo de crecimiento y una mayor participación de la industria 
mediante la sustitución de importaciones. Esa realidad metodo­
lógica en el plano de las categorías de análisis es perfectamente 
coherente con la preponderancia sustantiva que tales temas 
tuvieron en los primeros planes de desarrollo. Desde otro ángulo 
también podría decirse que la “modelística8 de la planifica­
ción tenía en ese momento plena coherencia con los temas que 
abordaba la política de desarrollo.
Sin que necesariamente sean opuestas o contradictorias con 
las anteriores, otras categorías perfiladas en los últimos años 
—tales como las de “sector moderno8 y “sector no moderno8, 
“estrategia8 , “modelo consumista8 , “patrón o estilo de desarro­
llo8 , “crecimiento por diversificación8 , “crecimiento por am­
pliación8, “saturación rural8, “desarrollo horizontal y verti­
cal8 , “marginalidad8, “grado de dependencia8, “imagen-obje­
tivo8 , etc.— parecen reflejar mejor una aproximación al tema 
de la dirección del proceso de desarrollo, aunque también pue­
den considerárselas un producto de la crítica a los aspectos cua­
litativos del modelo vigente:
Entre ambas listas de conceptos hay otros como “redistri­
bución del ingreso8 , “reformas de estructura8 , etc., que si
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bien fueron en gran medida el resultado de una preocupación 
por «corregir» el modelo a la sazón admitido, quedaron no obs­
tante como preocupaciones parciales que no alcanzaban a con­
formar una crítica integral de la forma de abordar el desarro­
llo y el subdesarrollo.
El objeto de estas reflexiones es señalar que cada etapa del 
proceso social procura definir categorías de análisis apropia­
das, y el método de planificación no puede escapar a ello. Por 
eso, cuando se debilita la fase de sustitución de importaciones, 
las primeras categorías de análisis que caracterizan el método 
de planificación pierden coherencia con la nueva realidad 
cuyos planes debía abordar. Queda así planteada una disyun­
tiva: o la planificación se enriquece con nuevos conceptos analí­
ticos para responder a la cambiante realidad, o se desfigura la 
realidad para adaptarla a las antiguas categorías.
M ás aún, la planificación no puede operar sin una política 
de desarrollo definida y aceptada. La declinación de la sustitu­
ción de importaciones como modelo abre paso a una etapa carac­
terizada por una falta de definiciones y orientaciones. El plan ya 
no encuentra fácilmente una idea-fuerza a la cual servir.
Esto explica que parte importante de los problemas actuales 
de la planificación en América Latina se deban a la falta de un 
nuevo patrón de desarrollo que renueve la dinámica casi agota­
da de la sustitución de importaciones, y reclame por tanto nue­
vos métodos de planificación. Frente a una realidad distinta no 
surge como respuesta una nueva política de desarrollo; de 
aquí que la planificación pierda parte de su eficacia como 
método al servicio de objetivos claros.
Por otra parte, la madurez en el empleo de la planificación no 
siempre coincide con el auge del modelo de desarrollo para el 
cual se fue diseñando progresivamente; en otras palabras, la 
planificación avanza y se fortalece precisamente cuando empie­
za a declinar y agotarse el modelo de sustitución nacional de im­
portaciones. La planificación aparece pues tardíamente para
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disciplinar el proceso de sustitución de importaciones y prema­
turamente para servir a un nuevo modelo viable de desarrollo 
aún no definido con precisión. A su vez, como la planificación está 
influida desde sus orígenes por un marcado interés por la inves­
tigación, análisis y perspectivas bajo la forma de proyecciones, 
su transformación, al contacto con la realidad, en un método de 
acción programada y en una forma de administración, tenía que 
requerir un lento proceso de maduración. Por ello, se hace ahora 
necesario volver a examinar sus concepciones tanto en función 
de las experiencias recogidas como de los diferentes requisitos 
que puedan plantearle nuevos patrones de desarrollo.
Estos factores, sumados a las limitaciones humanas propias 
de los planificadores y a las coyunturas económicas nacionales 
e internacionales, constituyen parte no desdeñable de una ex­
plicación sumaria de los obstáculos que encuentra la planifica­
ción para consolidarse como método de gobierno. L a  pérdida de 
contenido sustantivo de los planes tiene su explicación lógica 
en la falta de definición de nuevos patrones de desarrollo y ello 
facilita el advenimiento de otra etapa, la de los planes bienales. 
El aislamiento perceptible entre los órganos de planificación 
y los de decisión política en parte puede atribuirse a sus orígenes 
predominantemente influidos por una filosofía de análisis e 
investigación, y la debilidad de los mecanismos operativos de 
los planes, una consecuencia directa del tiempo que necesitaron 
las oficinas de planificación para que su labor madurara hasta 
transformarse, lentamente, en un método de acción, aunque 
incompleto. El aislamiento de los planificadores del nivel polí­
tico está relacionado a su vez con la visión parcial y restringida 
del proceso social a que son proclives y con la etapa de transición 
que vive América Latina, en la que se agota un patrón de desarro­
llo sin que se perciban todavía claramente las alternativas para 
sustituirlo. Ni los economistas y planificadores han aportado 
aún los elementos necesarios para una redefinición de los obje­
tivos básicos durante las etapas siguientes del proceso de des­
L A S  C O N D I C I O N E S  E N  Q U E  S E  D E S E N V U E L V E . . .  23
arrollo, como así tampoco los grupos sociales han podido pro­
nunciarse con suficiente fundamento sobre ellos. La  falta de 
consenso en buena parte es producto de la confusión existente 
sobre la «dirección» que debe tomar el proceso de desarrollo 
y de la indefinición natural sobre el carácter de los primeros es­
labones de la trayectoria que apuntan en ese camino incierto. 
La llamada crisis de la planificación, en suma, no es más que un 
subproducto de la crisis del desarrollo latinoamericano. Esta 
última es en gran parte la consecuencia de condiciones materia­
les, pero también está determinada por la crisis del pensamien­
to que no puede alimentar fuerzas que contrarresten esas condi­
ciones materiales.
5 .  R e f l e x i o n e s  a  m e d i o  c a m i n o
El análisis precedente parece sugerir que las dificultades en­
contradas hasta ahora para el funcionamiento de la planifica­
ción en los países latinoamericanos pueden referirse de alguna 
manera al contenido mismo del plan en su relación con el me­
dio. Sin embargo, si éste expresa una «racionalización* de la 
realidad que se despreocupa de los caminos, no podría explicar­
se, como aquí se hizo, la crisis de la planificación por la crisis del 
desarrollo. ¿Cómo comprender entonces la debilidad de la plani­
ficación cuando ésta no se identifica con cambios de estructura? 
Sobre el punto se volverá más adelante. Volviendo ahora a la pla­
nificación «comprometida*, parecerá obvio que no podría ser 
útil y eficaz sin una política definida para lograrlo. El problema 
esencial, sin embargo, no es posibilitar la planificación, sino 
vincularla a fines legítimos y trascendentes. ¿Al servicio de qué 
fines debe estar la planificación? ¿Deben adoptarse sólo aque­
llos que admite la política de desarrollo oficial? ¿Qué tipo de 
planificación es compatible con el carácter de las economías 
latinoamericanas? ¿Cuáles son los ámbitos específicos del 
proceso de planificación y cuáles los propósitos de la planifica­
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ción en América Latina: introducir reformas en el sistema social 
o solamente prever el futuro? ¿Qué tipo de planificación es po­
sible en estos países: la impuesta desde arriba o alguna otra que 
implique participación popular? ¿Qué papel debe asumir el 
planificador en el sistema: promotor de reformas o intérprete 
de las que el sistema social admite?
Una respuesta elemental consistiría en disociar el plano téc­
nico del plano político y suponer que cada una de esas esferas, 
aisladamente, tiene sus propias responsabilidades. De esta ma­
nera, los planificadores cumplirían su responsabilidad seña­
lando la necesidad de determinados cambios. Los políticos, 
por su parte, expertos en el »arte de lo posible” , y representantes 
de grupos sociales con intereses contrapuestos, aceptarían, 
rechazarían o modificarían las propuestas técnicas.
Además sería ingenuo pensar que la planificación puede 
modificar las condiciones que representan precisamente un gran 
obstáculo para el desarrollo. Aunque ello sea verdad hasta cierto 
punto, admitirlo podría llevarnos a la conclusión simple y fata­
lista que nada sustancial puede modificarse mientras no se alte­
ren dichas condiciones. Si se admite este razonamiento queda­
rían drásticamente disociadas »las condiciones para el cambio” 
de los «cambios mismos” , pues las primeras serían un requisito 
de los segundos. Quedaría abierto así un verdadero círculo 
vicioso que es consecuencia inevitable de la separación artifi­
cial de los planos técnico y político. ¿Acaso no existen aconteci­
mientos que abren paso y crean condiciones para otros cambios 
más sustanciales? Por consiguiente resulta peligroso aceptar 
la separación absoluta de las esferas técnica y política, pues 
haría depender el plan, cuya nota fundamental es la modifica­
ción consciente de un proceso, de las condiciones políticas 
propicias al cambio, que emergerían del curso natural del 
proceso. No cabe, pues, seguir el camino fácil de adaptar la pla­
nificación a las condiciones del momento. El verdadero proble­
ma consiste en alcanzar una síntesis creativa entre el análisis
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político y el análisis economico; tal síntesis es indispensable 
para que la planificación sirva eficazmente a una política de 
desarrollo. Y para que sea posible, el análisis económico debe 
enriquecerse con nuevas categorías de análisis, tarea tan com­
pleja como necesaria.
6. « C o y u n t u r a  d i n á m i c a » y  « p o l 'i t i c a  c o n s t r u i d a !»
Aunque al lector no siempre le resulta grato el empleo de nuevos 
términos, su utilidad en este caso nos parece innegable. A esta 
altura del análisis el mejor entendimiento del texto exige un 
par de conceptos: «coyuntura dinámica*» y «política construi­
da»*, que definen otros tantos aspectos diferenciados del proceso 
social. Como primera aproximación, podríamos decir que la 
«coyuntura dinámica»» es una fuerza que surge de la realidad y 
se impone a los hombres; en cambio, la «política construida»» es 
un conjunto de ideas que los hombres quieren imponer a la rea­
lidad. Quizás un ejemplo auxilie la comprensión de ambos con­
ceptos; así, cuando se aborda el estudio de un área física, 
por ejemplo, un país, una «coyuntura dinámica»» puede ser una 
fuerza desatada desde fuera que abre perspectivas de creci­
miento dinámico de la industria, sin que ningún grupo social 
nacional la haya formulado antes como proyecto ni considera­
do su viabilidad. Naturalmente, algunos grupos sociales podrán 
aprovechar esa coyuntura y racionalizarla intelectualmente 
a posteriori.
Una «coyuntura dinámica*», como categoría, la expresan los 
hechos; en cambio, una «política construida»» la ilustran las 
ideas, asentadas éstas a su vez sobre una determinada teoría o 
modelo. La primera se expresa necesariamente en la realidad 
fáctica; la otra, en cambio, puede no encarnarse en la realidad y 
seguir siendo una construcción intelectual, sin trascender al 
otro plano; esto en modo alguno quiere significar tampoco que
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las ideas perduren siempre en un plano ideal e insensible a in­
fluencias que las limiten o enriquezcan.
La «coyuntura dinámica'* más tarde o más temprano alcan­
zará a racionalizarse intelectualmente; en cambio, la «política 
construida'* sólo virtualmente puede encarnarse sobre la reali­
dad, transformándola y también transformándose.
La sustitución de importaciones fue una «coyuntura dinámi­
ca" y como tal se anticipó a su formulación intelectual; o expre­
sado de otro modo: un desajuste del sistema —falta de abaste­
cimiento externo— necesariamente debía estimular las reac­
ciones de la oferta nacional, constituyéndose en una especie 
de elemento catalítico en el medio conmovido por la gran crisis 
mundial del comercio exterior. Para la empresa, sustituir im­
portaciones no se planteó como una opción, sino como el único 
camino de supervivencia (La viabilidad y la inexistencia de 
alternativas, es decir, la inevitabilidad caracterizan general­
mente el proceso de una «coyuntura dinámica''). En este caso, 
la dinámica estaba en el sistema, tenía existencia material, no 
había sido construida fuera de él ni era exclusivamente un di­
seño instrumental.
Ahora bien, el propósito de todo plan es superar una incercia 
o rectificar el rumbo del proceso, lo que supone cierto control 
del proceso social; este control se realiza por una acción concen­
trada sobre un centro dinámico latente o potencial, o estimu­
lando un centro dinámico en plena gestación. La política eco­
nómica, por ejemplo, puede convertir en realidad elementos 
latentes, reforzar o modificar un rumbo, es decir, puede más 
fácilmente disciplinar una «coyuntura dinámica*'. En cambio, 
mucho más complejo resulta injertar un nuevo elemento motriz 
en el sistema, porque la dinámica del desarrollo en un sistema de 
mercado no suele ser preponderantemente «construida», sino 
vital a la forma de evolución, interna y externa, de un momento 
histórico. No toda «política construida*' puede llegar a ser vital, 
y ello no es sólo una cuestión de política económica instrumen­
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tal, sino algo que sólo puede ser esclarecido mediante el análisis 
integrado de la sociedad.
Cuando fue formulada la política de sustitución de impor­
taciones se adhirió a un proceso en marcha, y, en consecuencia, 
pudo concebírsela como una «coyuntura dinámica** generada 
por el mismo proceso de relación dependiente entre periferia y 
centro. Este proceso social identificó el centro motor y lo puso en 
marcha. La teoría, por su parte, al explicar la importancia y 
perspectivas del fenómeno para el desarrollo latinoamericano, 
facilitó su encauzamiento y el desarrollo más satisfactorio de 
sus fuerzas potenciales. En otras palabras, justificó conceptual­
mente una realidad existente.
Cuando la planificación sirve a una «coyuntura dinámica**, 
su principal problema está resuelto porque la formulación inte­
lectual no sólo coincide necesariamente con un proceso mate­
rial, sino que este último precede al primero. A su vez, la «co­
yuntura dinámica** goza de ordinario de suficiente consenso, 
esto es, no predominan conflictos.
La «política construida**, en cambio, aunque sea viable, no 
es inevitable, y puede ser conflictiva para los grupos sociales 
en pugna, porque al partir de un juicio «racional** no puede 
menos de oponerse a una «irracionalidad** material vigente. 
Las reformas de estructura y la integración económica son pro­
yectos de «políticas construidas**, mientras que la sustitución 
de importaciones y la exportación de recursos naturales y pri­
marios, cada una en su momento, fueron «coyunturas diná- 
micas«. Esta distinción es esencialmente temporal, porque en 
un determinado momento histórico lo que es simplemente una 
política construida puede en otras etapas transformarse en 
coyuntura dinámica, a cuya generación pueden contribuir tan­
to evoluciones sociales imprevistas como las huellas acumula­
das de su implantación fracasada como política construida.
En rigor, la tarea normal de la planificación es la «política 
construida**, de donde su complejidad a veces es frustrante. La
gran «coyuntura dinámica” es sólo una alteración, un momento 
discontinuo, de un proceso caracterizado por la continuidad 
permanente de tensiones dinámicas de menor entidad. Recuér­
dese que la planificación en América Latina nace al término de 
una «coyuntura dinámica” y adquiere madurez durante la fase 
de una «política construida” , aunque ésta no haya sido clara­
mente definida.
Pero el problema es más complejo aún y apunta a la necesidad 
de esclarecer los elementos que acompañan la génesis de una 
coyuntura motriz a fin de responder a preguntas como las si­
guientes: ¿Puede construirse una «coyuntura dinámica” ?; es 
decir, ¿puede diseñarse una «política construida” con las ca­
racterísticas esenciales de aquélla? y ¿cuáles son esas caracte­
rísticas esenciales? Una «coyuntura dinámica” ¿puede ser ge­
nerada por una «masa crítica” de acción estatal?
En primer lugar, la planificación en una «coyuntura dinámi­
ca” se alimenta de las propias fuerzas del sistema y encauza 
una tensión ya desatada. En segundo lugar, la «coyuntura diná­
mica” se genera en un desequilibrio que puede tomar la forma 
de una necesidad bruscamente insatisfecha o de una alteración 
significativa en la estructura económico-social. (En el caso de 
la sustitución de importaciones es la imposibilidad de abaste­
cimiento externo; en el modelo de crecimiento hacia afuera la 
fuerte desproporción entre la demanda externa y la interna). 
En tercer lugar, la «coyuntura dinámica” no permite opciones, 
pues las respuestas que desata tienen un sentido único.
Para apreciar la potencia- liberada por estos desajustes, basta 
recordar que, a pesar del carácter esquilmante que para Améri­
ca Latina tuvo el crecimiento «hacia afuera” , de todas maneras 
constituyó su motor de desarrollo desde la independencia hasta 
la gran crisis, y que a su vez, esta última explica el impulso hacia 
la industrialización. M ás adelante se intentará analizar las con­
diciones necesarias para que una «política construida” res­
ponda a las características señaladas; por ahora, lo que intere-
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sa como explicación adicional de las dificultades de la planifi­
cación es que una política construida puede »erigirse« en el 
vacío, sin relación con el curso de la historia ni con las fuerzas 
sociales que la impulsan. Por definición, la coyuntura dinámica 
es siempre esencial, mientras que la política construida puede 
no serlo por basarse sólo en la coherencia y el sentido idealistas. 
M ás aún, una coyuntura dinámica puede suscitar tensiones 
opuestas a la dirección y la velocidad del proceso de desarrollo 
que desearía promover la planificación. Algo de esto parece 
estar insinuándose en la actitud de los países más grandes de la 
región a medida que adquiere vigencia el modelo de Crecimien­
to por diversificación«3. Sin que nadie haya elaborado con­
ceptualmente antes los alcances de ese proceso, parece cada 
vez más notorio que los grandes centros urbanos han encontra­
do una dinámica significativa en el rápido crecimiento del mer­
cado del sector moderno y en su acelerada diversificación. Esta 
nueva coyuntura dinámica, ya insinuada en la realidad de los 
grandes países latinoamericanos, puede atribuirse también 
a los inevitables procesos que genera la estructura centro- 
periferia. Mientras los Estados Unidos tuvieron una muy elevada 
tasa de crecimiento de la población (2.7 por ciento anual entre 
1800 y 1900), y el ingreso por habitante no llegaba a sobrepasar 
el promedio de 500 dólares de fines de 19004, su dinámica na­
tural de crecimiento está caracterizada por la penetración de 
la industria en el mercado de masas con una gama relativamente 
reducida de bienes. En cambio, cuando ese mismo país entra en la 
etapa de un lento crecimiento de la población y un alto ingreso
3V éase C arlo s M a tu s , «R eflexion es sobre una nueva estrategia la tin oam eri­
cana de desarro llo», en D o s  p o l é m ic a s  s o b r e  e l  d e s a r r o l lo  d e  A m é r ic a  L a t in a , 
ob . cit.
4E n  el período 1800- 1900, los Estad os U nidos aum entaron  su población 
desde m enos de 6 m illones a cerca de 80 m illones de h abitan tes. A fines de 1900, 
el ingreso por h ab itan te  de ese país era de 496 dólares a precios de 1929, lo que eq u i­
valdría m uy aproxim adam ente a poco m ás de 1.000 dólares de 1969.
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por habitante, cambia progresivamente su fuente de dinamis­
mo orientándose hacia un modelo donde la oferta se anticipa y 
diversifica cada vez más con respecto a las necesidades y cobra 
extraordinaria importancia la asignación de recursos para in­
vestigación y defensa. Esa estructura industrial del centro im­
pregna poco a poco las formas de desarrollo de las «islas de mo­
dernidad*' de la periferia en lo que tiene de adaptable: el creci­
miento por diversificación del consumo. Pero en el caso latino­
americano ese proceso es harto diferente; surge durante una 
etapa cuyas notas típicas son un crecimiento de la población 
muy intenso y un ingreso por habitante bajo, lo que lo convierte 
necesariamente en excluyente. No es del caso ahondar aquí 
sobre el origen y posibles consecuencias de esta nueva coyuntu­
ra dinámica que se insinúa; pero a los efectos que aquí interesa, 
bastará destacar que ella, como las otras dos, surge de las rela­
ciones centro-periferia y constituye un ejemplo demostrativo 
que las fuerzas que desata una coyuntura dinámica no siempre 
pueden coincidir con la dirección que se desea imprimir al pro­
ceso de desarrollo.
Veamos ahora, siquiera someramente, las dificultades actua­
les de la planificación y comparémoslas con las de la etapa de 
sustitución de importaciones. En este último caso, la planifica­
ción servía y se sostenía en una coyuntura dinámica que im­
pulsó al proceso en el mismo sentido que la política de desarro­
llo construida después; racionalizó un proceso y no insistió sobre 
cambios de estructura. Ahora, por el contrario, en los países 
medianos y pequeños sólo perduran residuos de las fuerzas 
dinámicas de los dos modelos anteriores —exportación de bie­
nes primarios y sustitución de importaciones— ; y en el caso de 
los países más grandes adviértese la tendencia hacia una 
«coyuntura dinámica" claramente opuesta a una «política 
construida'' que pretenda superar el carácter excluyente del 
modelo en curso. Para algunos, lo excluyente del modelo podría 
superarse acentuando la preocupación por la velocidad del
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crecimiento; para otros, en cambio, la dirección del proceso no 
sólo es ahora la cuestión fundamental, sino que el curso del pro­
ceso vigente está creando las condiciones para que deje de ser 
una mera elaboración intelectual y se convierta en preocupa­
ción vital de la sociedad.
En síntesis, ahora la gran tarea de la planificación consiste 
en el cambio, en el contexto de una política construida que, en 
algunos casos no encuentra coyunturas dinámicas que le sirvan 
de apoyo; y en otros, debe renovarse en pleno curso de gestación 
de una nueva dinámica de crecimiento por diversificación opues­
ta a sus fines. Tal es la complejidad esencial del proceso. En 
estas condiciones resulta más importante que nunca preguntar­
se cómo una política construida puede transformarse en esen­
cial.
7 .  P r o c e s o  d e  d e s a r r o l l o  y  e v o l u c i ó n  d e  l a  p l a n i f i c a c i ó n
Progresiva y aisladamente se han ido elaborando los elementos 
parciales que ahora conviene integrar para dar un paso más 
en este intento de interpretar los problemas de la planificación 
latinoamericana. Por un lado, se han destacado dos fases en el 
proceso de desarrollo y en las experiencias de planificación: la 
primera, connotada por el proceso de sustitución de importacio­
nes, coincide con la boga de los programas sectoriales y al final 
de ella con las primeras experiencias de planificación a largo 
plazo; la segunda, con un predominio de los aspectos aparen­
temente operativos de la planificación y una notable desorien­
tación en materia de políticas de desarrollo de más largo al­
cance.
El cuadro i sistematiza el análisis en ambos niveles. La pri­
mera fase se caracteriza por una coyuntura dinámica que sólo 
en parte y tardíamente pudo admitir la planificación; por el 
predominio del concepto de velocidad de crecimiento como 
medio de superar el subdesarrollo; por un predominio del con-
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Cuadro i
Elem entos de análisis
F ase  de la sustitución de im portaciones y de la 
p lanificación sectorial; después de la p lan ifi­
cación integral a largo plazo
F ase  de indefin ición  de la  po lítica  de d esarrollo  y predo­
m inio de ios aspectos operativos de la p lanificación
Soporte de la p lanificación
C oy u n tu ra  d in á m ic a : L a  planificación tiene 
vigencia si actúa en la m ism a dirección de la 
coyuntura
P o lít ica  c o n s t r u id a :  Se  agota la coincidencia an terio r y no 
surge otra nueva, por lo m enos en el sentido requerid o  por 
las aspiraciones de desarrollo
Preocupación esencial sobre el 
desarrollo  en los m edios in te­
lectuales donde im pera senti­
do crítico
V elo c id a d  d e l  c r e c im ie n to :  P lena vigencia de 
la idea de velocidad del crecim iento  para supe­
rar el subdesarrollo. C o heren cia  de las ca te­
gorías de análisis de la p lanificación con el 
tem a esencial del desarrollo
D ire c c ió n  d e l  d e s a r r o l lo :  C om ienza la crisis de la  concep­
ción ^economicistaK del desarrollo . L a  d ir e c c ió n  del des­
arrollo  se destaca com o tem a cada vez m ás im p ortan te . In ­
adecuación de las categorías de an álisis de la  p lanificación  
con los problem as p lanteados: aspectos operativos y direc­
ción del proceso
E l medio social
C o n s en s o :  Predom ina el consenso sobre la in ­
dustrialización y la protección aran celaria . 
Se aceleran  las m igraciones del campo a la ciu ­
dad; de esta m anera se a liv ia  la tensión ru ra l 
pero sin crear todavía tensiones agudas en el 
sector urbano
C o n fl ic to : L a  indefinición destaca varias opciones co n tra­
dictorias de desarrollo . E l predom inio de la  d ir e c c ió n  sobre 
la v e lo c id a d  del crecim iento  es esencialm ente conflictivo. 
A gudización de las tensiones urbanas. Se subrayan las re ­
form as de estru ctu ra
R elaciones centro-periferia
A lte ra c ió n  d e  la s  r e la c io n e s : C am bio  del modelo 
apuntando hacia una m ayor »autonom ía« de 
la periferia. Solidaridad in tern a en el enfren­
tam iento con el »centro((
B ú s q u e d a  d e  un  e s fu e r z o  c o m ú n : L a  cooperación in tern a ­
cional com o form a de superar las contradicciones entre 
centro y periferia . M ay o r dependencia fin an ciera  de la 
»periferia« y abru m ad or desarrollo  tecnológico del »cen- 
tro u
Papel del Estado
E s ta d o  d e s a r r o lh s ta : Se  destaca la p articip a­
ción estatal en la po lítica de industrialización. 
T ie n e  una orientación precisa
E s ta d o -r e s p u e s ta :  Sigue aum entando la particip ació n  del 
Estado pero ah o ra  sin dirección precisa; su papel en la  solu­
ción parcial y tem poral de las tensiones y desajustes creados 





























senso social a varios niveles que hace coincidir a los intelectua­
les, los grupos políticos y sociales y los planificadores en lo esen­
cial del proceso de industrialización; por un cambio en la rela­
ción centro-periferia que genera una solidaridad interna frente 
al «centro», y por un Estado desarrollista que encuentra una 
tarea central de extraordinaria importancia.
Aunque siempre es arriesgado especular en el plano de la 
trasposición temporal de los hechos históricos, a título de 
hipótesis podría sostenerse que si la planificación se hubiera 
adelantado quince años y hubiera madurado en pleno auge del 
modelo de sustitución de importaciones, su trayectoria habría 
sido diferente. Que no es ésta una vana especulación lo veremos 
más adelante, cuando nos refiramos a la experiencia de la 
planificación de Venezuela, único país al que se alude directa­
mente en este trabajo. Allí, entre otras condiciones, la coyuntu­
ra dinámica de la sustitución de importaciones se dio con bas­
tante retraso en comparación con el resto de América Latina y 
surgió como una «política construida** que adquirió carácter 
esencial. De manera que la trasposición histórica aquí aludida 
en forma abstracta tuvo lugar en algunos países de América 
Latina y servirá más adelante para probar la validez de este diag­
nóstico exploratorio5.
5 E n  aqu ellos países qu e por el tam año de su m ercado no pudieron in iciar de 
m anera significativa la  sustitución de im portaciones sino m ucho m ás tarde, la 
planificación  pudo co n tribu ir a  rac ion alizar el proceso. P ero  en estos casos la  co in ­
cidencia del auge de la planificación  con la  sustitución de im portaciones es tam ­
bién coincidente con o tras circun stan cias que lim itan  la vitalidad y el dinam ism o 
del proceso. D e un lado, por esa fecha ya se ha desarrollado una actitu d  m ucho m ás 
crítica  en torno a los costos y a la ineficiencia de la industria, que se sostiene gracias 
a  una desmedida protección aran celaria . P or o tra  parte, y com o form a de superar 
las lim itaciones de los reducidos m ercados de esos países, se busca con o ptim is­
mo en las oportunidades de la in tegración  latin oam erican a la posibilidad de un 
proceso de industrialización  m ás racion al. A m bas circu n stan cias, y sin ju z g a r  
su validez, restan  claridad y precisión a las orientaciones, a la  par que restan  fuerza
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Coherentemente con lo anterior, durante esa fase la preocu­
pación por la velocidad responde a una exigencia y concuerda 
con las categorías de análisis que asume la planificación. No 
hay divorcio entre método y realidad, ni entre la modelística y 
el método. Como el consenso entre los grupos sociales predomi­
nantes era previo a la formulación intelectual de la política de 
sustitución de importaciones, tampoco puede plantearse en 
forma significativa el problema de la viabilidad política ni la 
necesidad de integrar el análisis político con el económico. A 
este relativo consenso interno con respecto a la industrializa­
ción, se suma además la solidaridad nacional que despierta cual­
quier política de enfrentamiento objetivo y sereno con el 
“centro**. De todas formas, la industrialización fue indudable­
mente un paso hacia el logro de una mayor autonomía de la 
periferia y conserva ese carácter hasta el momento en que el 
centro puede volver a preocuparse de la periferia. Todos estos 
hechos no sólo imprimen una orientación determinada a la 
acción del Estado desarrollista, sino que éste obtiene del medio 
social un respaldo que se sobrepone a los intereses contradicto­
rios de los diversos grupos sociales.
Esa primera fase fue altamente positiva para la planifica­
ción. Sin embargo, la “racionalidad formal** aplicada a un pro­
ceso social nunca surge en un climax vital del mismo, sino cuando 
una crisis obliga a explorar en sus entrañas. Ya se dijo antes 
que la planificación no surge en América Latina de una nece­
sidad vital del proceso, sino de una inquietud intelectual que 
emerge de la curiosidad serena del investigador que observa un 
proceso que por el momento no. necesita de sus servicios. Gran 
parte del proceso de sustitución de importaciones coincide con 
esfuerzos esporádicos de programación en sectores clave sin
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al proceso de sustitución posterior. L a  indefinición y el lim itado dinam ism o que 
resultan de esa po lítica afectan adversam ente la eficacia de la planificación.
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que se desarrolle el esfuerzo de persuasion intelectual, el que 
sólo adviene al final del ciclo.
En la segunda fase, las condiciones son diferentes y plan­
tean a la planificación una tarea mucho más compleja. No exis­
te una coyuntura dinámica que actúe en el mismo sentido que la 
planificación. Su tarea es la »política construida», no importa 
icon qué alcance ni con qué grado de definición. Por ello, su pro- 
[ blema fundamental consiste en imprimir al sistema un dina- 
!jf mismo creado, además de encauzarlo en una dirección determi- 
I nada. La cuestión de la dirección del desarrollo ya no es ahora 
materia de consenso; y constituye un problema de la mayor tras­
cendencia para el futuro de los países subdesarrollados. De 
manera que, a la par que el logro de una velocidad razonable de 
crecimiento se hace más difícil en ausencia de una coyuntura 
dinámica, el tema de la dirección del desarrollo se complica 
desbordando ampliamente la esfera de lo económico. De ahí 
que las mismas categorías de análisis registren una crisis du­
rante esta segunda etapa y revelen su impotencia para encarar 
las nuevas tareas de la planificación. Deja de haber correspon­
dencia entre los problemas que plantean la realidad y el método, 
y entre éste y la modelística. Por otra parte, la misma indefini­
ción sobre la política a largo plazo acentúa la preocupación 
por el corto plazo y los aspectos operativos de un programa. Tam ­
poco en este campo los métodos originales resultaban adecua­
dos, por lo que el sentido operativo que trataban de tener los 
planes bienales se desdibujó con los rasgos de la improvisación. 
El conflicto intelectual y el conflicto social definen también 
esta fase. En el plano intelectual ya no se habla de política de 
desarrollo, sino de opciones, porque la controversia es abierta 
y decidida. En los grupos sociales el proceso de urbanización 
crea nuevas fuentes de tensión y conflicto, que se expresan 
también en el plano intelectual. El concepto de dirección del 
desarrollo es esencialmente conflictivo y la insistencia en las 
reformas de estructura penetra en los postulados de los partidos
políticos. Por otra parte, la misma polarización internacional, 
que se acentúa alrededor de las grandes potencias, se introduce 
profundamente como un elemento adicional de enfrentamien­
to entre los diversos grupos sociales. Durante esta etapa se agu­
dizan las críticas y las actitudes de rechazo; no es extraño, en 
consecuencia, que los grupos intelectuales, ahora mucho más 
divididos, aparezcan en esta fase distanciados cada vez más de 
los planificadores.
En el plano de las relaciones centro-periferia impera for­
malmente, por lo menos en esta fase, un difícil esfuerzo por 
vencer las contradicciones del sistema mediante un intento 
de transformar la superación del subdesarrollo en una tarea 
común del Continente. Poco más adelante se buscará incluso 
una solidaridad mundial de los países desarrollados hacia los 
subdesarrollados. Cualquiera sea la sinceridad de estos esfuer­
zos en el plano internacional, el hecho es que la planificación 
pierde autenticidad y perdura en muchos casos frente a un 
panorama interno de indiferencia por su carácter de requisito 
formal (necesario, pero no suficiente) para participar en la 
distribución de las cuotas de financiamiento externo. Junto 
a esta pérdida de autenticidad de la planificación, se acentúa la 
sujeción financiera y se renuevan dinámicamente las formas 
generales de dependencia. Mientras tanto, el centro del mundo 
desarrollado muestra un abrumador avance tecnológico que, a 
la par que fortalece las tendencias de atracción que ejerce 
sobre la periferia, refuerza aquí la crítica sobre la dirección 
del desarrollo.
El Estado carece en esta fase de una función tan definida y de 
consenso como en la etapa anterior; pero aunque continúa au­
mentando su participación en el proceso de desarrollo, la inde­
finición y el conflicto diluyen su acción. Al Estado desarrollis- 
ta sucede el Estado-respuesta, que necesita superar a cada 
momento las pequeñas y grandes tensiones. La gran política 
se desvanece y toman cuerpo muchas acciones multidireccio-
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nales; la administración a corto plazo absorbe temporalmente 
las perspectivas de transformaciones más profundas, y exige 
una operatividad que la planificación no puede darle en ese mo­
mento. Por su parte, los medios intelectuales esperan de ella 
una profundidad para la cual no hay consenso ni viabilidad.
8. E l  p o l í t i c o , l o s  t é c n i c o s  y  l a  b u r o c r a c i a
Hasta ahora se ha intentado un análisis donde la planificación 
aparece en relación directa con el proceso social; pero esta 
simplificación sólo es aceptable como un recurso transitorio. 
En la realidad la planificación se inserta en la administración 
pública, y sólo a través de esa vía se relaciona con el proceso de 
desarrollo. No se trata solamente, pues, de una relación entre 
dos procesos —el de planificación y el de desarrollo— , sino 
también de una relación entre grupos humanos cuyos actores 
principales son los políticos, los técnicos, la burocracia y los 
grupos sociales organizados. En muchos casos, aunque no 
siempre, el político actúa como representante de los grupos so­
ciales organizados.
Ahora bien, los protagonistas mencionados son agentes de un 
proceso político, un proceso técnico y un proceso administra­
tivo, donde la tecnocracia oficial sirve críticamente a los pro­
pósitos de los grupos políticos que detentan el poder; y la buro­
cracia, que no delibera en lo esencial, es el brazo ejecutor del 
poder político. La burocracia no incluye en este análisis a los 
grupos técnicos de comando, cualquiera sea su esfera de acción; 
a su vez, la denominación »técnicos« incluye, además de los pla- 
lacadores, toda la tecnocracia de comando que quedó excluida 
de la clasificación anterior.
Como cuestión previa a este análisis debe recordarse que 
tanto las estructuras políticas como la burocracia pública son 
factores preexistentes del proceso, al que se desea incorporar
la planificación. Son los planificadores, en consecuencia, quie­
nes deben buscar cómo hacerse útiles y necesarios al político 
y a la burocracia para obtener un sitio en la administración es­
tatal. El problema táctico de introducir y mantener la planifica­
ción en la esfera del Estado corresponde a los promotores de la 
planificación. A su vez, el conocimiento de la conducta de los 
grupos políticos y de la burocracia es condición previa para di­
señar los procedimientos que terminen por conceder a la pla­
nificación un papel como método de gobierno. No sólo la buro­
cracia es anterior a la planificación; también existen grupos 
técnicos que en ciertas ramas de la administración pública han 
creado vínculos y procedimientos ya aceptados por el político 
y la burocracia. Por consiguiente, la planificación, como nuevo 
elemento del sistema, debe también considerar la necesidad de 
establecer nexos con los grupos técnicos ya establecidos, experi­
mentados y arraigados en el sistema administrativo.
La articulación de la esfera técnica con el nivel político y la 
burocracia es esencial para la planificación. Ahora bien, la 
experiencia latinoamericana señala que esa articulación 
no es fácil y en varios casos ha constituido un obstáculo insupe­
rable. Como primer paso para comprender las fallas y dificulta­
des de dicha articulación, deberíamos reflexionar simultánea­
mente sobre dos aspectos, a saber: a) las consecuencias de 
la falta de una disciplina intelectual que aborde íntegramente 
el »método de gobierno®, para lograr lo cual sería forzoso es­
tudiar el problema de la compatibilidad de los criterios de efi­
cacia entre el político, el técnico y el burócrata; y b) los rasgos 
de la conducta y los valores específicos de cada uno de estos 
grupos, como forma de explorar las posibilidades de diagnósti­
co que abre el punto anterior.
Nótese que, cuando falta una concepción intelectual que inte­
gre el análisis político, el análisis económico y los criterios 
administrativos, cada una de estas áreas desarrolla aislada­
mente normas de conducta y eficacia a menudo opuestas. El cri-
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terio de eficacia puede servir como ejemplo significativo de lo 
señalado.
Desde luego que el planificador, como cualquier otro espe­
cialista, no es un «planificador puro*; vale decir, no puede des­
cuidar otros aspectos (como los políticos o la viabilidad, en 
este caso) sin pecar por falta de realismo. Pero por necesidad 
de nuestro razonamiento nos vemos obligados a simplificar 
escindiendo su personalidad; si este recurso ofrece riesgos tam­
bién tiene ventajas: brinda una imagen más promenorizada del 
partícipe en la tarea, y por tanto, muestra más de cerca sus de­
bilidades y flaquezas, permitiendo de este modo enmen­
dar ciertos yerros o corregir actitudes cuyas consecuencias le­
janas no siempre pueden preverse por anticipado cuando se 
carece de una imagen de conjunto, que es algo más, por supues­
to, que la suma de varias o muchas imágenes parciales.
Hecha la salvedad del párrafo anterior, podríamos decir que 
el planificador suele usar un criterio muy particular y parcial 
de eficacia: el de la alternativa más económica para alcanzar 
un objetivo. Si esa alternativa más económica debilita y pone en 
peligro a las fuerzas o grupos sociales que bregan por alcanzar 
el objetivo acordado, ello no es cuestión que necesariamente 
entre en sus consideraciones, a pesar que puede comprometer 
su logro. Como el planificador suele apreciar la eficacia de un 
fragmento del proceso social y como supone que algo es viable si 
tiene apoyo político y po lo es si carece de ese apoyo, no puede in­
cluir en su análisis aquellas otras consideraciones sobre la efi­
cacia indispensable para alcanzar o mantener el poder que se 
hace el político que presta o niega apoyo a sus recomendacio­
nes. El concepto de eficacia política se disocia así del de efica­
cia económica. El político, en cambio, trata de integrar ambos 
conceptos, subordinando naturalmente la eficacia económica a 
la eficacia política. No mide la eficacia por la economicidad 
para alcanzar un objetivo, sino que —aplicando otros criterios
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para apreciar el proceso social— elige un camino que le permi­
ta afianzar y acrecentar el poder que representa, considerando 
que existe una cadena de objetivos que deben alcanzarse y que 
los primeros de la cadena bien pueden ser más costosos si con 
ello se aseguran las condiciones políticas para alcanzar los 
siguientes. Es decir, para el político, tanto el »medio« como el 
«objetivo® constituyen eslabones de igual categoría en la ca­
dena de los propósitos que persigue, pues ambos tienen connota­
ción política. Para el economista o el planificador esto es 
»ineficacia« o «desperdicio®, porque cuando considera cada 
objetivo por separado no alcanza a percibir toda la secuencia 
dinámica del proceso social. Para el planificador, las condicio­
nes políticas son un dato, mientras que para el político consti­
tuyen la variable esencial de su esfera legítima de acción. Nóte­
se, como ya se dijo, que los medios tienen una connotación polí­
tica, no son neutrales y, por ello, la distinción entre fines y me­
dios es limitante, si no falsa, y tampoco es la distinción artificial 
y estática entre medios y fines la que puede establecer una fron­
tera entre «lo técnico® y «lo político®; si ésta es posible habría 
que buscarla en la diferencia dé horizontes en que se sitúan am­
bas esferas. Así como el problema esencial para la economía 
es reducir el costo de un objetivo y analizar el sentido del mismo 
dentro de una visión general del problema — suponiendo que 
las condiciones políticas son un dato— , para la política, en 
cambio, los costos alternativos de un objetivo son datos que le 
proporciona el técnico y que constituyen un elemento importan­
te, pero no el único, que debe considerar para definir su conduc­
ta cuando busca el apoyo de los grupos sociales que representa, 
porque ese apoyo es tanto una variable como un requisito para 
los objetivos que persigue.
La anterior no es la única forma en que pueden oponerse los 
criterios de eficacia del político y del economista puro. L a be­
lleza, el placer, la cultura, la privacidad, la tranquilidad, etc., 
son necesidades humanas que tienen implicaciones económi-
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cas pero a las cuales no es fácil aplicar el criterio de la eficacia 
economica. Así, por ejemplo, la cultura y la educación no pueden 
ser consideradas simplemente como un insumo del desarrollo 
económico, ni puede admitirse como definitiva una alternativa 
económica que sacrifique el grado de independencia de un país 
o limite aspectos de la actividad cultural que constituyen obje­
tivos en sí mismos. El concepto de armonía o coherencia tam­
bién es diferente para el político y para el economista. La mis­
ma localización geográfica de los conglomerados sociales no 
es cuestión que dependa preponderantemente de criterios de 
economicidad, porque la »economicidad« se construye y en 
cambio hay ciertos valores humanos que son permanentes. 
Todas estas consideraciones están muchas veces al margen de la 
disciplina del economista, pero éste las incorpora personal­
mente a su actitud intelectual en grado diverso según el medio 
en que se inserta. Para el político, por el contrario, los proble­
mas mencionados constituyen parte de su preocupación cen­
tral como representante de grupos humanos, y su adecuada 
consideración hacen de él un buen o un mal político.
El planificador se refiere a la coherencia propia de una pri­
mera aproximación en una «política construida»* donde deben 
formularse sincronizadamente todas las acciones necesarias 
para lograr los objetivos. En ese sentido, todo lo necesario es 
complementario. Por ejemplo, la integración subregional, la 
integración de toda América Latina, las reformas de estructura, 
el desarrollo horizontal, etc., son elementos complementarios 
en esta concepción restringida. Para el político, en cambio, lo 
que es complementario para el economista puede ser alternati­
vo en el ámbito de su racionalidad, que abarca el todo social. Ello 
es consecuencia natural de su concepto de eficacia, que incluye 
el comportamiento dinámico de los grupos sociales para evaluar 
si un proyecto determinado aumenta o disminuye la fuerza y 
peso de los grupos que representa y, en consecuencia, compro­
mete o facilita el logro de la cadena de objetivos que persigue,
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incluyendo el más inmediato. En rigor la jerarquización de los 
elementos es diversa; por tanto lo que para uno puede parecer 
complementario o subordinado, para el otro es un factor esen­
cial aunque alternativo. Así, el político puede considerar, por 
ejemplo, que reformas de estructura y participación en el pro­
ceso de integración no deben plantearse simultáneamente en 
una misma etapa de un plan, porque quizás aprecia que la par­
ticipación en el proceso de integración debilita el apoyo que le 
prestan ciertos grupos sociales importantes sin que antes se 
hayan fortalecido otros mediante la aplicación de reformas de 
estructura; pero también puede razonar a la inversa, rechazando 
las reformas de estructura durante una primera fase y propug­
nando la integración por razones de orden similar a las ya ex­
puestas. Por consiguiente el diálogo útil entre el planificador y 
el político se hace necesario.
En este terreno reaparece el problema más general de los es­
pecialistas y su función en el todo, aunque agravado quizás por 
ciertas características específicas derivadas del diverso ins­
trumental que utilizan el economista y el político. Pero además 
adviértase que las dificultades entre los grupos técnicos son 
quizás más agudas que entre éstos y los políticos. L a  tecnocra­
cia especializada tiende a desarrollar una especie de cortina 
mental producto de sus limitaciones, muchas veces ilegítima­
mente generalizadas. Como la administración del Estado siem­
pre requirió grupos técnicos en áreas claves, fue formando a 
lo largo de los años una tecnocracia especializada que ya tenía 
vasta experiencia pública y prestigio en diversas ramas de la ad­
ministración cuando la planificación inicia sus actividades. La 
introducción de los conceptos económicos y otros vinculados a 
la planificación en general constituyó para los grupos técnicos 
especializados un indicador de su posible sujeción a otros cri­
terios técnicos que, en última instancia, podían generar una 
nueva instancia en el proceso de decisión sobre sus proyectos. 
En muchos casos surgió de aquí un enfrentamiento entre los
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grupos técnicos de la esfera pública en el que los planificadores 
tenían la desventaja inicial.
La burocracia tiene, a su vez, un comportamiento y un crite­
rio de eficacia diferente a la de los dos protagonistas ya conside­
rados; para ella, la eficacia se define por el cumplimiento de la 
norma administrativa, la que se agota con la oportunidad y lega­
lidad de los procedimientos. Así como el planificador restringe 
su criterio de eficacia a un fragmento del proceso social, la 
burocracia lo limita tan sólo a una parte del fragmento que 
considera la planificación. Para el planificador lo fundamental 
es la economicidad en el logro de un objetivo; para el burócrata 
lo importante es la forma de cumplir un trámite sin que pueda 
discutirse legítimamente el objetivo a cuyo cumplimiento se 
refiere el acto procesal. El ámbito de la burocracia es la tarea 
administrativa, no la sociedad.
¿Cómo establecer alguna comunicación entre el técnico y el 
burócrata? El único camino parece ser la norma administrativa. 
Decisión económica que no se traduce en una norma administra­
tiva es decisión incumplida; la burocracia sigue aplicando la 
última norma legitimada. El diálogo alrededor de la norma per­
mite captar la experiencia de la burocracia y dar racionalidad 
de procedimiento al producto de la racionalidad formal o técni­
ca. Ahora bien, la burocracia desarrolla necesariamente una 
inercia al cambio de las normas, porque advierte que las modi­
ficaciones ponen en peligro su estabilidad. El statu quo admi­
nistrativo garantiza que se mantendrá inalterada la relación 
preexistente entre procedimientos impersonales y jerarquías 
personales, entre canales de decisión institucionales y esferas 
de dominio burocrático. El cambio de la norma, por el contrario, 
trastorna las jerarquías y las esferas de dominio burocrático. 
La ruptura de una norma no es, pues, sólo una cuestión de efica­
cia externa, sino también un asunto de eficacia interna.
El planificador debería haber sido un intermediario entre 
el político y el burócrata, pero para realizar tal tarea debe com-
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prender, aunque no quiera compartir, los criterios de análisis 
de los otros dos protagonistas. Este esfuerzo de comprensión 
tropieza con dificultades por la diferente esfera de acción de los 
protagonistas. El político puede comprender más fácilmente 
la racionalidad del planificador y éste la del burócrata; pero 
en sentido inverso el problema tórnase más complejo.
Al iniciar esta parte del análisis se sostuvo que correspon­
día a los planificadores la responsabilidad de definir una tác­
tica para lograr que el Estado adoptase la planificación, ya que 
las estructuras políticas y burocráticas son anteriores. Nótese, 
en consecuencia, que la relación ordinal técnico-político, que 
sigue un orden decreciente de responsabilidad en la necesidad 
de comprender las formas de racionalidad del otro protagonis­
ta, es la inversa de la ordenación político-técnico, que sigue 
una relación decreciente de capacidad para penetrar en las for­
mas de racionalidad del protagonista complementario. No es 
extraño, por ello, que las principales incomprensiones se produz­
can entre estos actores del proceso.
Las relaciones del planificador con el burócrata son menos 
complejas, porque en este caso la «capacidad de compren­
sión” de la racionalidad del protagonista complementario es 
mayor en los grupos técnicos de planificación, lo que a su vez 
coincide con su «necesidad de comprensión” determinada por 
su orden de aparición en el proceso; el último protagonista tiene 
la obligación de comprender lo que ya existe. Esto explica en 
parte que a pesar de los errores tácticos cometidos hayan sido 
razonables las relaciones y el grado de comprensión de los plani­
ficadores con la burocracia; aunque proporcionalmente hayan 
sido mayores las dificultades con los grupos técnicos más an­
tiguos. Se explica que así haya ocurrido porque la planificación, 
en cierto grado, tuvo que competir funcionalmente con esos 
grupos técnicos.
Para sistematizar este análisis conviene ahora trazar un
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cuadro algo más completo de los rasgos más característicos de 
cada protagonista, cuyo análisis se intenta en el cuadro 2.
El político es el protagonista que necesita una visión más 
amplia, aunque la misma se halle comprometida con los grupos 
sociales que representa; su ser depende de su representati- 
vidad y de la fuerza social de los representados. Este es un crite­
rio dominante en la conducta del político y por ello decide acer­
ca de los actos y proyectos sociales considerando sus efectos 
sobre el equilibrio de fuerzas prevalecientes. De ese equili­
brio depende su supervivencia, y ambas cuestiones las concibe 
como requisito o instrumento para lograr los objetivos socia­
les que persigue. Por la naturaleza misma de su función, su esfe­
ra de actividad es el todo social (aunque sus valores son los pro­
pios del grupo social al que pertenece) y su criterio de eficacia 
es la capacidad para alterar o mantener las relaciones de poder, 
porque ese es su instrumento y su fin mediato.
El técnico comienza su tarea partiendo de la delimitación 
de las fuerzas sociales predominantes. Su preservación depen­
de en parte de su eficacia técnica y en parte de su flexibilidad 
de diálogo con el político, con la burocracia y con los grupos 
sociales. Su papel es dar racionalidad formal al proceso de 
decisiones sociales y se guía por la idea que existe una «verdad 
objetiva** científicamente demostrable. Como carece de poder para 
decidir, sus recursos son la argumentación técnica y su capacidad 
de persuasión, caracterizadas por un método que le permite indi­
car «formas** o «alternativas** más económicas de alcanzar los 
objetivos que persigue el político.
La burocracia se ocupa de la parte más limitada del proceso 
y como la estabilidad y la seguridad constituyen sus valores 
más destacados, resiste cualquier cambio de procedimientos 
sin considerar su conveniencia u oportunidad porque no le 
preocupan los resultados últimos de su acción. A la par que en 
principio resiste la alteración de los procesos que domina —por­
que en ello radica en parte su estabilidad— , busca en la protec­
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ción legal un complemento de dicha estabilidad. Su criterio de 
eficacia es el cumplimiento de la norma y su instrumento de ac­
ción, la tramitación administrativa. La norma es el punto de 
partida de la función de la burocracia y al mismo tiempo el nexo 
que establece con el político y el planificador. Su racionali­
dad es la procesal y su objetivo, el orden administrativo.
Expresados en abstracto son relativamente claros los lími­
tes entre racionalidad material, formal y procesal, aunque esta 
clasificación parezca más adecuada para una concepción es­
tática que para una dinámica. De todas maneras sus límites 
en la práctica son mucho más inciertos que en teoría.
La proporción entre la racionalidad material del político 
y la formal del técnico variará según el nivel en que actúe el per­
sonal de planificación, siendo perceptible un mayor grado de 
racionalidad material en los cargos de dirección. L a planifica­
ción sólo funciona si hay permanente interacción entre los di­
ferentes planos del aparato formal de planificación, de otra 
manera resultaría totalmente construido según un criterio 
de racionalidad formal.
Compete al planificador la responsabilidad de traducir per­
manentemente las investigaciones de tipo económico y social 
a términos que hagan más racional la decisión política, y por 
otro lado, las decisiones políticas en función de las nuevas con­
secuencias sobre el modelo económico-social. Y para lograrlo 
debe presuponerse un mínimo de consenso entre los grupos 
políticos y los planificadores. Durante el proceso normal de for­
mulación de planes aparecen etapas críticas que hacen necesa­
ria tal articulación, pero el proceso social no siempre muestra 
coyunturas que la hagan posible.
Como los criterios y la conducta de los protagonistas —el 
político, el planificador y el burócrata— son muy diversos 
cuando no opuestos, parece natural que la continuidad entre 
racionalidad material, formal y procesal sea variable según 
las coyunturas políticas, que favorecen en algunos casos, y en
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otros obstaculizan el funcionamiento de los grupos técnicos de 
planificación. ¿Qué coyunturas políticas tienden a armonizar 
los criterios del político, el técnico y el burócrata?
9 .  P r o b l e m a s  r e l a c i o n a d o s  c o n  l a  i n s t i t u c i ó n a l i z a c i o n
y  l o s  f a c t o r e s  h u m a n o s
a) La formalización institucional
El proceso de planificar exigía una formalización institucio­
nal como sistema y debía regularse e integrarse dentro de las 
prácticas administrativas, a fin de obtener continuidad y per­
manencia. Por ello se asignó un lugar dentro del aparato estatal 
a los equipos encargados de la planificación global, de la secto­
rial y de proyectos, de manera que su funcionamiento pudiese 
ser institucionalizado.
Para cumplir sus propósitos, la organización para el pla­
neamiento se concibió en forma piramidal, comenzando por un 
consejo del mas alto nivel, dirigido —cuando ello fuese posible— 
por el jefe del gobierno, continuando por una secretaría u 
oficina central de planificación vinculada a las oficinas sec­
toriales en los ministerios, o subsectoriales en las entidades 
descentralizadas. Simultáneamente, la organización debía llegar 
hasta las regiones relacionando al gobierno central con las corpo­
raciones regionales, con los gobiernos estaduales e incluso con 
los municipios.
Teniendo en cuenta las experiencias de la planificación par­
cial que muchos gobiernos realizaban desde tiempo atrás en 
materia de electrificación, transportes, servicios de agua po­
table, riego, etc., se estableció un sistema institucional cuyo 
funcionamiento debería posibilitar un nuevo proceso de plani­
ficación general capaz de elaborar articuladamente planes a 
largo, a mediano y a corto plazo. Dentro del esquema diseñado
se insistió relativamente más, al comienzo, sobre los planes a 
largo y a mediano plazo, así como sobre la selección de proyec­
tos estratégicos; menos atención recibieron, en cambio, los 
planes a corto plazo, salvo los referentes a programación de in­
versiones y presupuesto fiscal, en especial los del gobierno 
central y ciertas entidades descentralizadas. Escasos fueron 
los esfuerzos técnicos destinados a incorporar los aspectos 
monetarios y bancarios. La formalización institucional tuvo 
una falla básica porque se insertó sobre una estructura admi­
nistrativa inalterada; no fueron por ello oficinas sectoriales 
en el sentido útil de la palabra.
El diseño y la puesta en marcha de estos esquemas institucio­
nalizados de planificación a través de leyes, decretos y reglamen­
tos significaron un avance con respecto a situaciones anteriores, 
pero pronto entraron en conflicto con otros mecanismos admi­
nistrativos que no fueron o no pudieron ser ajustados. Así, el 
sector bancario del Estado (banco central, bancos de financia­
miento, etc.) mantuvo aisladamente su dominio en los problemas 
a corto plazo; los ministerios de economía y hacienda prefirie­
ron negociar financiamientos para proyectos concretos, y mu­
chos ministerios y entidades económico-sociales (agricultura, 
minería, obras públicas, salud, educación, etc.) encontraron 
dificultades administrativas, financieras y de otro orden para la 
puesta en marcha de sus planes. La experiencia, por lo tanto, indi­
ca que, si bien se han originado ciertas «islas de eficiencia*' dentro 
del sector público, la mayor parte del aparato estatal siguió fun­
cionando en la forma tradicional, lo que repercutió sobre la for­
mulación y ejecución desarticulada e inorgánica de los planes. 
Algunos ministerios y entidades descentralizadas, por no reci­
bir directivas sobre las prioridades establecidas, provocaron su 
«secesión** del sistema institucional de planificación y prefirie­
ron actuar siguiendo los cauces administrativos corrientes. Estos 
factores provocaron un cierto proceso de desarticulación en los 
sistemas creados, contribuyendo así a mermar las expectativas
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puestas en los beneficios que se aguardaban de la institucionali- 
zación del proceso del planeamiento.
En síntesis, ante la carencia de peso político propio, los 
grupos técnicos representativos de la planificación buscaron 
apoyo en la formalidad legal e institucional al más alto nivel 
posible. Se suponía que ello podría darles más poder y por esa 
vía trataron de imprimir rigidez y obligatoriedad a las nuevas 
formas de encauzar las decisiones económico-sociales que, sin 
esa institucionalización, parecían difíciles de lograr. Esto, a 
su vez, generó lo que podría llamarse una institucionalización 
prematura de los procesos de planificación, sin adecuar el 
progreso sustantivo con la formalización institucional. En 
otras palabras, los planificadores tendieron a sustituir el apo­
yo político que no siempre tenían por una formalización insti­
tucional relativamente rígida del proceso de planificación y, 
más tarde, fueron víctimas de esa misma rigidez que propicia­
ron antes de haber ganado una experiencia razonable en este 
campo.
b) La actuación de los planificadores
No abordaremos aquí la incidencia de los factores humanos 
sobre el avance o el freno del proceso de planificación en Améri­
ca Latina; pero de todos modos, conviene considerar a los pla­
nificadores al menos desde dos puntos de vista: su formación 
técnica para enfrentar la realidad y su liderazgo en la conduc­
ción táctica del proceso.
i) La distancia entre el dominio metodológico y el conoci­
miento sustantivo del proceso económico. Los grupos técnicos 
dedicados a la planificación económica parecen haber insisti­
do mucho, durante los últimos tiempos, acerca de cuestiones 
metodológicas vinculadas con esta actividad; en los años trans­
curridos desde fines de la década de los 40 hasta el presente, las 
técnicas de planificación se fueron enriqueciendo paulatina-
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mente con nuevos aportes que fueron refinando los plantea­
mientos globales, sectoriales, regionales y de proyectos, tanto 
desde el punto de vista del análisis como de los métodos prospec­
tivos para percibir el comportamiento futuro de la economía. 
Esta corriente generó un abundante instrumental técnico basa­
do, en algunos casos, sobre experiencias recogidas dentro de la 
región, y en otros, en la adopción o adaptación de técnicas des­
arrolladas fuera de la región. Los aportes que esas técnicas 
representan para el progreso de la planificación son evidente­
mente significativos, pero los métodos de planificación utiliza­
dos en los diversos países por lo general estaban alejados de 
esos refinamientos técnicos; de ahí que difícilmente pueda sos­
tenerse la acusación, tan común como alejada de la realidad, que 
en América Latina los planificadores hayan hecho un uso abusi­
vo de refinamientos metodológicos. Todo ello sin perjuicio de 
que algunas veces se haya hecho alarde innecesario de sutilezas.
Esa diferencia entre lo metodológico y lo sustantivo se ahon­
da cuando se considera que la mayoría de los países sigue care­
ciendo de la materia prima estadística que debe servir de base 
para la construcción de modelos que inspiren confianza. Una 
segunda traba surge del hecho que los aspectos económicos y 
sociales que deben planificarse están integrados en un contex­
to sumamente complejo, influido por los factores históricos, 
psicológicos, sociales, políticos y culturales, difíciles de cap­
tar con las técnicas empleadas, que originalmente muchas ve­
ces respondían a propósitos más modestos de proyecciones 
económicas.
Como puede advertirse, todos estos problemas no favorecen 
el diálogo entre el técnico y el político; este último solicita 
conclusiones y sólo secundariamente está interesado en los 
procedimientos técnicos para alcanzarlas. Al mismo tiempo 
frustra al planificador, ya que tiende a aislarlo del conocimiento 
del »proceso« vigente en la realidad. Una parte de las dificulta­
des de la planificación, por lo menos en su aplicación práctica,
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parece deberse a que, en la persona del planificador se registra 
un divorcio progresivo entre su capacitación en materia de mé­
todos y su aptitud para penetrar en las causas profundas y en el 
estudio del comportamiento de los fenómenos particulares 
que cada país enfrenta durante el proceso de desarrollo.
Parece innecesario recordar que la planificación carece de 
sentido como técnica per se, y que su propósito es lograr cierta 
disciplina en el cumplimiento de un conjunto de decisiones fun­
damentales para alcanzar los objetivos propuestos; en este sen­
tido, la metodología debe servir a ese propósito y no ser servida 
por él. Sin embargo, muchas veces pudo observarse en las ofici­
nas de planificación un escaso conocimiento de los factores que 
impulsan a cada sector y en general sobre el comportamiento 
real de la economía. Todo ello ha contribuido a realzar muchas 
veces los aspectos metodológicos por encima de los sustantivos.
11) Limitaciones de la capacidad de liderazgo en la conduc­
ción táctica del proceso. L a  puesta en marcha de la planifica­
ción como método de gobierno constituye una tarea que requie­
re no sólo gran habilidad técnica y política sino también plantea 
exigencias en términos de calidad humana. Piénsese sólo que 
se deben sustituir procedimientos arraigados sin crear animo­
sidades innecesarias, dirigir equipos técnicos sin menoscabar 
su personalidad y creatividad, aparecer ante la opinión pública 
con posiciones definidas y fundamentadas sin crear la imagen 
de una rigidez dogmática, atender oportunamente las solicitu­
des de orientación de un gobierno sin limitarse a ello y buscando 
siempre la perspectiva imaginativa más amplia y de largo alcan­
ce, dialogar con los diversos grupos sociales con la serenidad 
que sólo proviene del conocimiento profundo de sus íntimas 
motivaciones y creencias, expresar con sencillez cosas comple­
jas, etc.
El planificador, en efecto, deberá tener una amplia capaci­
dad de análisis que le permita vincular los procesos económicos, 
sociales y políticos, vistos con perspectiva histórica, para que
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pueda abordar apropiadamente la formulación de estrategias 
de desarrollo y conducir con habilidad táctica el proceso de 
planificación. El liderazgo de la planificación, dentro de este 
contexto, revestirá formas flexibles y pragmáticas para aprove­
char, en función de los lincamientos de la estrategia de desarro­
llo, las coyunturas que se presenten.
En la medida que no pudieron cumplirse tales condiciones, 
se fue produciendo un perceptible divorcio entre los conducto­
res de la planificación y el aparato de decisiones de alto nivel, 
así como con los mecanismos de ejecución. Ello se debió, en 
parte, a que algunos planificadores consideraron terminada 
su labor con la formulación del plan, atribuyendo los obstáculos 
con que tropezaba su ejecución a la falta de condiciones políti­
cas e institucionales y autojustificando así su apartamiento. 
Al adoptar esta actitud, los jefes de planificación dejaban de 
participar en el proceso y de contribuir con su influencia y ca­
pacidad de presión a la búsqueda de los mejores caminos para 
modificar la posición de los sectores que se oponían a determi­
nados aspectos estratégicos.
10. U n a  c o n f r o n t a c i ó n  d e  t e s i s  y  h e c h o s
Conviene ahora verificar la validez de las tesis elaboradas con­
frontándolas con la realidad para llevar más lejos este intento 
de diagnóstico sobre la planificación en América Latina. Des­
pués de esta confrontación, se podrá volver al plano abstracto 
para cerrar una etapa de este análisis crítico de la planifica­
ción.
En este sentido, el caso de Venezuela puede ser revelador. 
Sin embargo, para evitar malos entendidos conviene dejar sen­
tado que esta parte del análisis no pretende ser una explicación 
amplia de los problemas de la planificación en ese país, sino un 
reconocimiento sumario de algunos hechos útiles para exami­
nar las tesis aquí sostenidas y que, de algún modo, pueden expli­
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car el relativo éxito de la planificación venezolana desde 1958 
a 1969.
Durante el período mencionado, la planificación tiene vi­
gencia real en Venezuela por la conjunción de varias circunstan­
cias, a saber:
I o. Se trata de una etapa durante la cual se quiebra un régi­
men autoritario y se impone un sistema democrático. Un parti­
do político de considerable gravitación asume las tareas de 
gobierno con un programa que se define y precisa progresiva­
mente y que tiene un fuerte sentido de cambio con respecto al 
pasado autoritario. Aunque en rigor no se trata de cambios ra­
dicales de estructura, sí son modernizaciones importantes en 
los procedimientos de gobierno, en la administración, en la 
política económica, etc. La ruptura de una continuidad carac­
teriza esta etapa del proceso político venezolano.
2o. Venezuela inicia durante esta fase su proceso de sustitu­
ción de importaciones con un gran retraso respecto a la mayoría 
de los demás países latinoamericanos. Así, a lo largo de todo el 
período que comienza en los años 30, el grado de industriali­
zación de ese país resultaba anormalmente reducido en rela­
ción a su elevado ingreso por habitante, sobre todo en el período 
1950-1958. El espectacular crecimiento de la producción de 
petróleo que caracteriza toda esa fase de su desarrollo, además 
de aumentar grandemente la capacidad de financiamiento ex­
terno e interno, desalienta al sector agropecuario y hace dema­
siado fácil el abastecimiento externo de productos industriales. 
Surge así una importante demanda de productos indus­
triales reforzada por la extraordinaria celeridad del proceso de 
urbanización. La dinámica del comercio exterior y el proceso de 
urbanización son de tal intensidad que en el decenio 1950-60 la 
población urbana aumenta desde el 48 a cerca del 70 por ciento; 
en consecuencia, al final de ese período el grado de urbaniza­
ción guarda escasa relación con el de desarrollo industrial. Alre­
dedor de 1958 existía un mercado interno de productos agro­
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pecuarios e industriales de significativo volumen que se satis­
facía desde el exterior; una nueva política de comercio exterior 
e industrialización pudo aprovechar ese mercado potencial para 
dinamizar el proceso interno de desarrollo. Además, el gran vo­
lumen de excedentes para inversión que generaba la economía, 
junto a los vicios del régimen autoritario, habían producido 
una irracionalidad obvia en la asignación de recursos. En tales 
circunstancias, el cambio del régimen político pudo fácilmente 
definir un número mínimo de orientaciones básicas y la plani­
ficación se propuso desde el comienzo servir a esas transforma­
ciones y disciplinar los nuevos criterios de asignación de recur­
sos.
3o. La  planificación no sólo coincide con el auge del proce­
so de sustitución de importaciones e industrialización, sino 
también con las categorías de análisis que la caracterizaron 
como método desde su origen. Se dijo antes que la planifica­
ción surgió como un sistema de proyecciones para analizar la 
sustitución de importaciones, la industrialización y el comer­
cio exterior y a esos problemas fue aplicada esencialmente en 
Venezuela, con una ventaja y varias innovaciones. La ventaja 
consistió en que la sustitución de importaciones se realizó en 
coincidencia con una alta capacidad de compra en el exterior. 
Las innovaciones fueron las mismas que connotaron otras pri­
meras experiencias y hacen al diseño de mecanismos opera­
tivos en áreas tales como el presupuesto fiscal, los planes de in­
versiones públicas, etc.
4o. La coyuntura política de cambio también hizo posible el 
cambio administrativo. El sistema burocrático, al servicio del 
régimen autoritario, fue sustituido por una estructura que res­
pondía a las nuevas necesidades del Estado y expresaba las nue­
vas fuerzas sociales que conquistaron el poder. En el caso de 
Venezuela son nuevas tanto la planificación como la burocra­
cia; ninguna precede a la otra ni tiene más tradición o prestigio 
inicial. Si la planificación no se había consolidado, la burocra­
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cia estaba debilitada tanto por el cambio sufrido como por sus 
antecedentes al servicio del régimen autoritario. En tales cir­
cunstancias, la burocracia no podía mostrar reductos que re­
sistieran la planificación, y la racionalidad de los grupos 
técnicos pudo lograr más fácilmente una posición prestigiosa. 
Debe también considerarse que al iniciarse una nueva etapa 
política, los cuadros directivos que se hacen cargo de la plani­
ficación y las diversas ramas de la administración pública, en 
la medida que forman parte de un mismo grupo político, apor­
tan a sus nuevas funciones una posición ideológica consolidada 
en la lucha de oposición. Salvo excepciones, esa fue una tónica 
de la nueva administración venezolana. En una palabra, las con­
diciones para dictar nuevas normas administrativas estaban 
dadas y la planificación no tuvo que respetar procedimientos 
arraigados y establecidos.
5 °. La conducción del proceso de planificación era polí­
tica, en el buen sentido de la palabra. Políticos eran quienes 
dirigían c o r d i p l a n  y este órgano servía una política definida. 
Esta conducción política, con gran capacidad, pudo resolver 
rápidamente los problemas de diálogo interno con los grupos téc­
nicos, con los cuales estaba cumpliendo una experiencia común. 
El diálogo con el nivel político tampoco podía constituir un pro­
blema y de hecho nunca lo constituyó, pues quedó resuelto con 
la misma designación de los directivos de la planificación.
6o. La planificación pudo dosificar razonablemente su 
preocupación por las orientaciones más trascendentes del pro­
ceso de desarrollo con su acción a corto plazo, todo dentro de un 
mínimo de formalidades institucionales. La misma orienta­
ción de la política de industrialización y la importancia que 
sobre la economía tuvo la asignación de recursos estatales, 
desde un principio obligaron a los planificadores a participar 
en la elaboración de la política a corto plazo, y pudieron hacerlo 
porque tenían acceso a los planos políticos y gozaban de res­
peto técnico. No se daba en este caso el proceso de »institucio-
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nalización prematura** tan común en otros países. Y  como tam­
poco existía una ambiciosa ley de planificación que respondie­
ra a los cánones más acabados, el presupuesto por programa se 
pudo realizar informalmente; el texto mismo de los planes tam­
poco mostraba gran preocupación por producir piezas intelec­
tuales profundas, etc. L a  falta de formalidad y de instituciona- 
lización corrían a la par con el poder real que ejercía y el apoyo 
político que se le dispensaba. Esta situación explica que no 
pueda encontrarse en la experiencia venezolana ningún texto 
escrito sobre lo que más adelante se entenderá como estrate­
gia de desarrollo. Pero nadie que hubiera dialogado con franque­
za con el nivel directivo de planificación podría desconocer 
que allí se manejaban los conceptos de estrategia y se tenía posi­
ciones muy claras a largo plazo que orientaban la acción prácti­
ca. En suma, hubo allí liderazgo, contactos estrechos con el nivel 
político y ascendiente sobre la burocracia estatal.
Es innegable que en una coyuntura especial se produjo en 
Venezuela una conjunción de condiciones materiales y huma­
nas favorables a la planificación. Volviendo a las ideas que 
aquí se desarrollan, puede decirse que se dio en Venezuela una 
«política construida** con características de coyuntura diná­
mica; que esa política implicó cambios en relación al manejo tra­
dicional del sistema, por lo que necesitaba la planificación, y que 
la coyuntura política neutralizó categóricamente la resistencia 
natural que, en otras circunstancias, la burocracia hubiera 
opuesto a un cambio de normas.
Todo esto la hizo posible y necesaria porque hay, en efecto, 
ciertas condiciones del proceso de desarrollo que hacen necesa­
ria la planificación y otras que la hacen posible. Como ambas no 
siempre coinciden a lo largo del curso evolutivo de la sociedad 
sino sólo en determinadas coyunturas, la vigencia de la planifica­
ción es también coyuntural, sin permanencia o estabilidad. 
Esta parece ser una característica de la planificación en todo 
sistema económico donde ella no sea esencial. No por ello es me­
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nos útil, pero en cambio exige una política permanente de rede­
finición de su centro de preocupaciones. Durante sus fases de 
vigencia y auge, que por lo general serán las coyunturas de cam­
bio, prestará racionalidad formal a las nuevas orientaciones 
políticas que formulan los grupos sociales que asumen el poder. 
Cuando el proceso de desarrollo se estabiliza y la política econó­
mica se convierte en »rutina«, la planificación cederá lugar a lo 
que es más específico del sistema; la previsión y el cálculo sobre 
el todo social se harán menos necesarios y prevalecerán las micro- 
concepciones pragmáticas. Estos altibajos de la planificación 
pueden ser más ostensibles y marcados cuanto más reciente sea su 
incorporación al sistema y menos tiempo haya tenido para conso­
lidarse durante un período de auge. (Véase el cuadro 3).
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1 1 .  A l g u n a s  c o n c l u s i o n e s  a l  f i n a l  d e  e s t a  e t a p a
D EL ANÁLISIS
Después del análisis precedente ya parece posible aventurar 
una síntesis de las conclusiones principales que ordene las diver­
sas explicaciones que a menudo se ofrecen a título de diagnósti­
co sobre los problemas de la planificación. En esas explicaciones 
se ponen en un mismo plano cosas tan diversas como las deficien­
cias de información estadística, la falta de proyectos, la inex­
periencia de los planificadores, las condiciones internacionales, 
etc. Estas enumeraciones recuerdan, por su heterogeneidad, la 
»clasificación« de los animales que aparece en una enciclopedia 
china, y según la cual »los animales se dividen en a) pertene­
cientes al Emperador, b) embalsamados, c) amaestrados, d) le- 
chones, e) sirenas, f) fabulosos, g) perros sueltos, h) incluidos 
en esta clasificación, i) que se agitan como locos, j)  innumera­
bles, k) dibujados con un pincel finísimo de pelo de camello, 
1) etcétera, m) que acaban de romper el jarrón, n) que de lejos
Cuadro 3
CARACTERISTICAS D EL CASO VENEZO LANO , 1958-69
O 'o
i. Características del proce- Dinámica desatada por un proceso programado de sustitu- «Política construida», que, por decisión po­
so de desarrollo ción de importaciones industriales y agropecuarias. Alta lítica muy definida y condiciones materiales de
capacidad de financiamiento y de compras en ei exterior, circunstancias, adquiere las características
Fueron tan graves las irracionalidades del proceso previo de una «coyuntura dinámica».
que la planificación adquiere una función definida
2 . Condiciones político- 
sociales
Quiebra del régimen autoritario y ascenso al poder de un Coyunturas políticas de cambio 
partido político y grupos sociales interesados en el des­
arrollo. Es el momento del cambio de la política del régimen 
anterior y se define un grupo mínimo de orientaciones 
claras
Situación de la burocra- Sin tradición de prestigio; demasiado vinculada a los vicios Coyuntura de cambios administrativos. La bu- 
cia pública del régimen autoritario. Cambio general de los cuadros de rocracia debilitada no está en condiciones de
personal para que el gobierno tome un control efectivo de la resistir a la planificación 
administración
4 . Conducción del proceso de L a  planificación es conducida por políticos que conocen y Se desarrolla una comprensión satisfactoria 
planificación adquieren una comprensión cabal de los criterios técnicos, entre los niveles político, técnico y burocrá-
Se da un liderazgo muy eficaz y políticamente compróme- tico. No peca por exceso de formalismo 
tido. La planificación atiende tanto al largo como al corto 



















parecen moscas'*6. Aquí se mezclan con raro ingenio múltiples 
formas de abordar un sujeto sin que estén situados en un plano 
homogéneo que asegure la legitimidad de las comparaciones. 
Algo parecido suele ocurrir con los aspectos que a menudo se 
enuncian para »explicar« los problemas de la planificación.
Los conceptos que hasta ahora se fueron elaborando ya permi­
ten jerarquizar estos intentos explicativos de tal modo que se 
logre distinguir lo esencial de lo secundario, las causas de fondo 
de las aparentes y transformar una taxinomia heterogénea de 
explicaciones en una tesis central.
a) Las causas de fondo
L a  tesis que emerge de este documento puede sintetizarse dicien­
do que la planificación se consolida y vitaliza durante los perío­
dos en que se cumplen simultáneamente las siguientes condicio­
nes:
i) Que los grupos sociales que poseen o asumen el poder de­
finan una estrategia de desarrollo o un grupo mínimo de orien­
taciones correspondientes a problemas que la sociedad pueda 
asimilar materialmente;
i i )  Que esa estrategia de desarrollo implique cambios con 
respecto al manejo tradicional de la política económica, es de­
cir, que necesite de la planificación para prever los requisi­
tos y consecuencias de la alteración planteada;
ni) Que esa estrategia o conjunto mínimo de orientaciones 
básicas encuentre en el proceso social, y en las circunstancias in­
ternas y externas de carácter económico, condiciones que le per­
mitan superar su mera formulación intelectual y adquirir el ca­
rácter de un gran esfuerzo necesario o coyuntura motriz, sus­
ceptible de ser conducida y disciplinada por la planificación;
6Citado por Michel Foucault, L a s  p a l a b r a s  y  la s  cosas . U n a  a r q u e o lo g ía  d e  
la s  c ie n c ia s  h u m a n a s , trad, de Eisa Cecilia Frost (M éxico, Siglo xx i Editores. 
S.A., 3a. ed., 19 7 1), p. i.
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iv) Que la planificación encuentre una forma de integrarse 
funcionalmente en la administración del Estado al mismo tiem­
po que disponga o cree categorías de análisis apropiadas al 
medio en que se propone operar. Su forma de insertarse en la ad­
ministración facilita su posibilidad y la riqueza de sus categorías 
de análisis influye sobre su eficacia.
L a  coincidencia de estas cuatro condiciones supone una con­
junción de factores en un período determinado. Algunos de esos 
factores se refieren a las condiciones del proceso social y otros 
a factores fumanos. L a  capacidad de liderazgo para Conducir 
las tareas de planificación constituye en esta síntesis una suerte 
de condición subyacente, necesaria pero no suficiente.
A  grandes rasgos, las dificultades que afectan la planifica­
ción residen en la falta de coincidencia entre los planteamien­
tos de las oficinas nacionales de planificación y la carencia de 
definiciones sobre una política de desarrollo que, al mismo 
tiempo que aborde los problemas esenciales de cada país, sea 
capaz de suscitar en torno a ella un consenso de suficiente ampli­
tud que le permita superar los obstáculos que se opongan a su 
ejecución. L a  falta de definición o imprecisión de estrategias de 
desarrollo viables, tanto desde el punto de vista técnico como so- ; 
cial, constituye una de las causas fundamentales con que tro­
pieza la planificación para constituirse realmente en un instru­
mento eficiente de coherencia de las decisiones públicas. L a  pla­
nificación como método sólo puede dar armonía y eficacia a una 
política definida en sus grandes líneas, pero no puede sobre­
pasar su alcance e imprimir al plan de desarrollo una trascen­
dencia o profundidad que satisfaga criterios técnicos sin tener 
en cuenta, por una parte, los condicionantes administrativos o 
políticos, y, por la otra, la capacidad, el prestigio y la influencia 
técnica de los mismos órganos de planificación.
En suma, América Latina está viviendo una etapa de transi­
ción en tanto explora una nueva política de desarrollo que com­
plemente la de sustitución de importaciones e industrialización.
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Todavía no han aparecido, ni aun técnicamente expuestos con 
claridad, planteamientos adecuados que respondan a las nuevas 
etapas de desarrollo que deberá afrontar la región y al actual 
agravamiento de algunos rasgos negativos del proceso de des­
arrollo latinoamericano. Frente a esa realidad y ante la falta de 
una definición clara y exacta de objetivos, las oficinas de plani­
ficación tienden a adelantar en los planes decisiones de tras­
cendencia que, a su juicio, responderían a esa nueva política 
de desarrollo sobre la cual todavía no hay formado consenso 
alguno. Se produce así entre los hechos y los planes un desajuste 
que si en parte ha incitado a reflexionar sobre la necesidad de 
redefinir las políticas de desarrollo, por otra disminuye las es­
peranzas que se cifraron sobre las bondades y la eficacia de la 
planificación, olvidando que ésta sólo puede tener valor en el 
contexto de una política o estrategia de desarrollo definida. Una 
oficina de planificación puede contribuir a formular tal estra­
tegia en forma más coherente, pero no puede operar si ella falta, 
como así tampoco exceder sus límites u objetivos.
Ahora bien, no basta la sola formulación de una estrategia de 
desarrollo explícita o implícita para que la planificación en­
cuentre su cauce positivo. E s necesario, además, que esa estra­
tegia adquiera las connotaciones dinámicas de una coyuntura 
favorable e implique ciertos cambios con respecto al marco tra­
dicional de la política económica; en caso contrario, el «apara­
to burocrático» aventaja a las oficinas de planificación para im­
poner al proceso el mínimo de «racionalidad». L a  administra­
ción, sobre todo en los países que tienen una tradición en la mate­
ria, y donde cada organismo es celoso defensor de su autonomía 
de decisiones suele conservar fuerza suficiente para encauzar el 
proceso de desarrollo dentro del marco de una política tradi­
cional.
Cuando la reorientación de la política económica de un país 
parece hacerse más necesaria, aumenta el grado de receptividad 
de los políticos. Por tanto, la formulación de una estrategia de
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desarrollo encuentra una más amplia acogida en todos los niveles 
y se revitaliza la planificación. Tampoco es menos cierto que en 
la mayoría de los casos la continuidad de la política tradicio­
nal relega a la planificación a un papel secundario, y que la for­
mulación de estrategias de desarrollo sólo encuentra en estos 
casos un ambiente propicio en las universidades, en los institu­
tos de investigación y en los círculos intelectuales.
Aunque hemos sostenido desde un principio que planificar 
no es tarea exclusiva de las oficinas de planificación, difícilmen­
te se aceptaría que tenga vigencia tal proceso en países donde 
se cumplen los requisitos anteriores, pero al margen del aparato 
formal de planificación. Hay, pues, un requisito de formalidad 
que implícitamente se ha exigido a la planificación; que se la en­
cauce desde una oficina especializada y expresamente consti­
tuida que difunda sus orientaciones a todas las ramas de la admi­
nistración por medio de las oficinas sectoriales. Esto nos vuelve 
al problema de insertar la planificación en la administración 
pública.
Los requisitos aludidos implican una condición estrictamente 
formal, y es que dentro de la oficina de planificación debe haber 
una capacidad de liderazgo y conducción que permita dar racio­
nalidad formal a la política de desarrollo; mas, infortunadamen­
te esas condiciones no quedan satisfechas con facilidad en Amé­
rica Latina. E n  efecto, no siempre han coincidido en el tiempo 
la capacidad de liderazgo y la definición de una estrategia 
de desarrollo que implique cambios; otras veces, la definición 
de cambios de cierta trascendencia y su ejecución han absorbido 
casi por completo las mejores capacidades relegando las ofici­
nas de planificación a un papel secundario por falta de conduc­
ción.
La breve historia de la planificación latinoamericana de­
muestra reiteradamente que cada vez que se han dado las condi­
ciones- para ejecutar una política de transformaciones, fue 
necesario reorganizar las oficinas de planificación y entrenar
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apresuradamente nuevos grupos técnicos, lo que produce una 
asincronía entre la capacidad de dichas oficinas para la acción 
y la oportunidad favorable.
L a  planificación no está viviendo en América Latina la etapa 
que precede al agotamiento, sino un período específico que 
corresponde a la búsqueda de nuevas modalidades para abordar 
etapas también nuevas. Pero este aparente »eclipse« operati­
vo coincide, por lo general, con una gran actividad intelectual 
para superar constructivamente esta difícil etapa. Y  también 
por razones apuntadas, parece comprensible que esta actividad 
intelectual que apunta a un reencuentro de la planificación con 
el desarrollo, surja principalmente al margen de los aparatos 
formales de planificación.
b) Los efectos o causas aparentes
Para explicar los obstáculos que se oponen a la planificación, 
muchas veces se recurre a factores que, en definitiva, no son sino 
efectos de los antes señalados. Se afirma, por ejemplo, que a la 
planificación latinoamericana le falta operatividad; que no es­
tudia suficientes proyectos para dar sentido práctico a los pla­
nes; que los sistemas de planificación son incompletos porque 
no incluyen un sistema de planes anuales operativos; que la rigi-
ÉL,
dez de la administración pública ha impedido el ejercicio plano 
de la planificación y es necesario reorganizarla; que los sistemas 
de información en materia de estadísticas, recursos naturales, 
etc., no están adecuados a las necesidades de programar el des­
arrollo; que la incertidumbre del comercio exterior limita la 
posibilidad de planificar; que no se cumplen las ofertas de finan­
ciamiento externo, etc. Es verdad que estos factores existen y 
han afectado de manera adversa el ejercicio de la planificación, 
y acaso sean los problemas más visibles por estar precisamente 
en la superficie, pero un diagnóstico que pretenda explicar las 
causas más profundas del proceso no puede limitarse a esas ob-
servaciones. M ás allá de estos obstáculos aparentes está la con­
tradicción entre un método, cuya eficacia depende de la defini­
ción de una política que lo exija, y una realidad que, aunque pa­
rece aceptar el método, no ha sido capaz de producir las defini­
ciones ni de impulsar una dinámica que den vida al método.
E l ejemplo de los planes anuales puede ser ilustrativo a este 
respecto. Dichos planes siempre han estado ausentes en los sis­
temas latinoamericanos de planificación. Ahora bien, durante 
la fase en que la mayoría de nuestros países estaban empeña­
dos en una política de industrialización y sustitución de impor­
taciones, acerca de la cual hubo un consenso nacional y latino­
americano muy claro, la ausencia de planes anuales no podía 
constituir una falla ostensible y sustantivamente limitativa de 
los esquemas de planificación, porque la estrategia de sustitu­
ción de importaciones ya había definido los mecanismos esen­
ciales de decisión a corto plazo e influía sobre ellos. Las tarifas 
aduaneras y los impuestos a las importaciones en general, la im­
posibilidad de importar bienes básicos al principio y la protec­
ción arancelaria después, la política de gastos públicos en gene­
ral, etc., se ajustaron para dar operatividad y sentido práctico a 
la estrategia de sustitución de importaciones, sin necesidad de 
planes anuales coherentes. Por eso, a pesar de la inexistencia de 
dichos planes, la política de sustitución de importaciones a 
corto plazo no podía desviarse en la práctica de sus concepcio­
nes fundamentales; tal omisión sólo en forma secundaria podía 
afectar la eficacia interna y el grado de coordinación de la políti­
ca anual dentro de un marco previamente definido y operante. 
Pero no ocurre lo mismo durante la etapa de transición que ahora 
está viviendo América Latina, cuando la omisión de planes 
anuales operativos constituye una falla más ostensible y una 
contradicción entre las orientaciones que recogen los planes a 
mediano plazo y las que se ejecutan en la realidad. En la medida 
que la acción a corto plazo encuentra su orientación en la conti­
nuidad de la política tradicional, cuando los planes a mediano
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plazo tratan de inspirarse en la redefinición de esa política, sin 
que haya consenso sobre ella, no puede esperarse una coordina­
ción prácticamente espontánea entre los requisitos esenciales 
de los planes a corto y a mediano plazo. Cuando no hay planes anua­
les, nada obliga a examinar globalmente la politica a corto plazo 
en relación con los planes de desarrollo para producir así una 
síntesis entre la coyuntura y las rigideces del sistema con las 
orientaciones de los planes a mediano plazo. Por ello, aun cuando 
la falta de planes anuales es un fenómeno tan antiguo como la 
misma planificación general, sólo en los últimos años ha sur­
gido a la superficie como una falla fundamental del sistema.
Las mismas consideraciones pueden hacerse sobre la insufi­
ciencia de proyectos que acompañen a los planes. E l análisis de 
la carencia de proyectos suele quedar oscurecido por la confu­
sión entre aquéllos que corresponden a la continuación de la 
política tradicional y aquellos otros que exige la redefinición 
de la política propugnada en algunos planes, es decir; entre los 
proyectos endógenos y exógenos al modelo de desarrollo vigen­
te. L a  existencia de un proceso de planificación destinado a re­
orientar el tipo de crecimiento económico no sólo hace necesa­
rio formular más proyectos (para una mayor tasa de inversión), 
sino sobre todo proyectos cualitativamente diferentes. Para el 
tipo de política tradicional, acorde con el curso rutinario de 
la economía, tanto la esfera pública como la privada generan 
un número suficiente de proyectos, aunque de calidad y oportu­
nidad muy variables. Por lo tanto, si la planificación a mediano 
plazo, en su búsqueda —hasta ahora infructuosa— de una nueva 
estrategia de desarrollo, no hubiera extremado la demanda de 
nuevos proyectos, el problema de su escasez, que hoy parece tan 
agudo, tendría distinto carácter cualitativo y cuantitativo. En  
otras palabras, la demanda aparente de proyectos es función de 
las nuevas orientaciones recogidas por los planes, que a menu­
do no tienen vigencia política, en tanto que la oferta continúa 
ligada a los mecanismos rutinarios, tanto públicos como priva­
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dos. Así las orientaciones programáticas que sirven de referen­
cia para medir la demanda de proyectos no tienen fuerza real 
para impulsar su generación. L a  crítica a los planes por la es­
casez de proyectos se basa en gran parte sobre el supuesto de la 
vigencia de dichos planes y con ello se oculta la causa de fondo que 
impide formular un número suficiente de proyectos cualitativa­
mente diferentes. Es cierto que la escasez de proyectos estra­
tégicos obedece a múltiples causas — entre las cuales debe men­
cionarse el clima general de desarrollo, el nivel técnico nacio­
nal, la magnitud y naturaleza de los proyectos potenciales, la 
falta de empresas consultoras nacionales, problemas institucio­
nales, etc.— pero la importancia de estas posibles explicaciones 
está supeditada a la falta de una estrategia de desarrollo viable 
acorde con los planteamientos formales incluidos en los planes 
mismos. No podría darse operatividad en la formulación de 
proyectos estratégicos si no es operativa la nueva estrategia 
que los requiere; su mejor demostración es que las «ideas® sobre 
proyectos que propugnan varios estudios sobre estrategias de 
desarrollo realizados en los últimos años sólo en muy contadas 
ocasiones han originado «estudios de preinversión® que pu­
dieran definirlos con rigor. Estos estudios sobre estrategia, con 
buenas razones, más se han preocupado para demostrar a cada 
país la necesidad de un cambio en el patrón de desarrollo, que 
por buscar proyectos viables a mediano plazo. E n  ningún caso se 
dedicó tiempo suficiente a la complementación de ambos nive­
les de análisis en un encadenamiento de acciones progresivas 
que tuviera en cuenta tanto la eficacia económica como la viabi­
lidad política del proceso.
Los sistemas de información estadística se citan también 
generalmente como otro gran obstáculo para formular y contro­
lar los planes; esta afirmación implica el supuesto que los planes 
se ejecutan y controlan. Si algo relativamente simple como adap­
tar los sistemas de información estadística a las necesidades 
de la planificación no pudo realizarse en forma acabada en Amé­
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rica Latina es porque la planificación misma tuvo una vigencia 
limitada. De aquí que sea incorrecto explicar la limitada vigen­
cia de la planificación por las dificultades de orden estadístico. 
Consideraciones similares pueden hacerse cuando se argumen­
ta, como suele hacerse, acerca de las dificultades para obviar las 
rigideces de la administración pública y adecuarla a las nece­
sidades de la planificación.
Puede afirmarse, en suma, que las condiciones definidas 
como requisitios para que la planificación tenga aplicación 
práctica no han logrado hasta ahora permanencia o estabilidad 
en el proceso social y por eso determinan también el carácter 
fluctuante de la planificación como método de gobierno. Ello 
parecería sugerir una característica inherente a la planifica­
ción aplicada a un sistema donde no es esencial. No es ésta una 
afirmación apodíctica, sino más bien una tesis que entendemos 
se deduce de las conclusiones anteriores y que debería ser pro­
fundizada.
A  lo largo de todo este capítulo se subrayó la importancia de 
los factores vinculados al medio en que se desenvuelve la plani­
ficación y, salvo escasas referencias, no se ha entrado en las ex­
plicaciones que tal vez podría brindar la «construcción interna« 
de la planificación como método; que es el propósito principal 
del siguiente capítulo.
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Capítulo II
Los supuestos básicos de la concepción interna de 
la planificación
1 .  C o n s i d e r a c i o n e s  g e n e r a l e s
En América Latina, a partir de la elaboración de la técnica de 
proyecciones, la planificación se ha preocupado más de su obje­
to que de sí misma, aislando artificialmente ambos planos. De  
ahí que parezca conveniente analizar tanto los supuestos sobre 
los que estuvo asentada la planificación durante los últimos 
años, como las limitaciones en su estructura metodológica inter­
na, factores que se fueron advirtiendo como resultado de su falta 
de adaptación a los cambios en el proceso de desarrollo. No se 
trata de un análisis completo y definitivo de los elementos bá­
sicos conforme a los cuales se estructuró la idea de planificación 
ni de una apreciación total de los aspectos internos que la difi­
cultaron. Más bien se aspira a identificar los supuestos más re­
levantes sobre los cuales se han basado conceptualmente los pla­
nes de desarrollo y de qué manera esta forma de abordar el asun­
to pudo provocar reacciones que trabaron su ulterior ejecución. 
De esta manera se procura comprender los supuestos con­
ceptuales con los cuales trabajaron los planificadores; vale de­
cir, se ha querido explorar aunque de manera rudimentaria, 
una epistemología de la planificación; dicha tarea, como es 
lógico, requerirá tiempo para ser llevada a feliz término. 
Para ello se hace indispensable identificar tales supuestos y 
señalar su correspondencia con el sistema socioeconómico en 
que la planificación opera.
U n análisis cuidadoso de los supuestos mismos de la idea de 
planificación (que en rigor pretende ser un método para actuar 
racionalmente sobre la realidad), nos llevaría, de modo casi in­
sensible, a una cuestión mucho más general y abstracta, y cuyo 
estudio entendemos estaría fuera de lugar aquí; nos referi-
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mos al problema de la teoría del conocimiento, o gnoseología, 
que se preocupa tanto del proceso de conocer como del resultado 
del conocimiento. Y  también al problema epistemológico, es 
decir, según lo define el Vocabulario de Lalande, »el estudio 
crítico de los principios, de las hipótesis y de los resultados de las 
diversas ciencias, destinado a determinar su origen lógico (no 
psicológico), su valor y alcance objetivo**. Tampoco podemos 
abordar en este lugar el estudio de los sucesivos pasos que con­
ducen a elaborar una teoría, su adecuación a la realidad, y 
menos aún examinar los factores sociales que condicionan el 
conocimiento. En última instancia, todas estas interrogantes 
podrían sintetizarse poniendo signo de pregunta a la proposi­
ción: »todo lo que es racional es real; y todo lo que es real es racio- 
nal« (Hegel, «Prefacio** a la Filosofía del derecho), que sólo 
tiene una respuesta afirmativa y satisfactoria dentro de un sis­
tema de idealismo absoluto, pero que es apenas un punto de par­
tida para toda reflexión que no admita dogmáticamente esos 
supuestos.
A  los efectos de este trabajo parece suficiente por tanto dis­
tinguir el plano de la realidad conceptual, cuya interacción sí 
interesa sobremanera con particular referencia al tema de la 
planificación.
Véase a continuación el paralelismo entre ambos planos:
I o. L a  realidad tiene su estructura y otras las ideas que tra­
tan de expresarla; la planificación admite, como punto de par­
tida, que hay entre ambos planos una correspondencia no me­
cánica, sino antes bien dinámica y creadora. E n  el plano material, 
la realidad está conformada por «hechos** v «estructuras reales**, 
que constituyen los elementos del proceso social, mientras que 
en el plano de las ideas se elabora una forma de representación de 
esos elementos, de donde surgen «categorías de análisis** y 
«estructuras analíticas**, que a su vez son piezas de un modelo 
representativo de la realidad. De este modo, la planificación 
debe suponer que existe una correspondencia esencial entre las
categorías de análisis y los problemas fundamentales del mo­
mento histórico al cual se aplican, así como entre las estructu­
ras analíticas empleadas y las estructuras reales. Se insiste sobre 
la correspondencia esencial porque muchas veces las estructu­
ras reales no se evidencian en la superficie más fácilmente visi­
ble, y, como es sabido, un «retrato* de la realidad no siempre es 
su más fiel representación. L a  planificación se asienta sobre la 
posibilidad de un modelo que guarde correspondencia o analo­
gía esencial con lo que ocurre en el plano material.
2 o. L a  realidad constituye una totalidad que el análisis pue­
de descomponer en partes, aislando elementos. E n  el plano mate­
rial no existen compartimentos, todo es un continuo integral 
que constituye la o las dimensiones de la realidad; en el plano de 
las ideas, en cambio, sólo es posible una totalidad analítica, 
donde las fronteras del problema a estudiar se definen de modo 
convencional, según el sentido y los propósitos del estudio. E l 
término »problema« ya expresa una elaboración intelectual 
que »aisla« una parte, pues en la realidad lo económico, lo social, 
lo político, lo técnico, el pasado, el presente, el futuro, etc., 
constituyen un todo indisoluble, sin fronteras visibles. L a  de­
marcación de la totalidad analítica afecta esencialmente el 
contenido del modelo que pretende representar la dimensión 
real; y la totalidad analítica es precisamente una demarcación 
óptima que contiene una dimensión social delimitada con la am­
plitud necesaria para ser comprensible.
3 o. L a  realidad constituye una totalidad que el análisis pue­
de descomponer en momentos, algunos de los cuales son más o 
menos significativos para la planificación; el tiempo para ésta 
no es homogéneo sino cargado de significaciones. Estos cor­
tes analíticos en el tiempo pueden abordarse por lo menos en dos 
planos:
a) Períodos funcionales a los propósitos del plan. Así, por 
ejemplo, las orientaciones sobre la dirección del proceso de des­
arrollo sólo pueden apreciarse dentro de una perspectiva supe-
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rior a los 20 o 25 años; las especificaciones más precisas sóbre­
las acciones y proyectos básicos necesarios para cumplir una 
etapa de ese proceso requiere períodos intermedios más redu­
cidos y variables según sea la naturaleza del agregado sectorial; 
por último, las decisiones operativas deben referirse a períodos 
anuales y hasta menores.
b) Períodos funcionales para el análisis del comportamien­
to de los agregados sociales en cada fecha significativa, compren­
didos en el proceso desde el punto de partida al de llegada. De esta 
manera, si se llama «trayectoria*» al recorrido entre ambos pun­
tos, puede decirse que el análisis del comportamiento es necesa­
rio tanto en los puntos extremos como en algunos puntos críticos 
que están «dentro** de la trayectoria.
L a  segmentación de la realidad continua en un tiempo con­
vencional — aunque no arbitrariamente determinado— supone 
que captará momentos críticos de esa realidad especialmente 
significativos a los fines del análisis. Es decir, aunque el modelo 
abstracto reconstituye la realidad «dejando en blanco** los 
períodos de tiempo entre dos «fechas** consecutivas que deter­
minan la trayectoria, ello no desfigura ni falsea la correspon­
dencia que debe haber entre el modelo y la realidad, porque 
esos vacíos resultan bien representados por los puntos extre­
mos de cada período. Se supone, además, que la trayectoria, 
como dimensión temporal, posee una extensión que le permite 
captar lo esencial de la nueva ordenación consciente que persi­
gue el plan. L a  extensión de la trayectoria y su división en perío­
dos poseen de esta manera una dimensión y una segmentación 
eficientes cuando no afectan la correspondencia entre modelo y 
realidad.
4o. L a  realidad, y sobre todo la histórico-social, tiene un des­
envolvimiento en el tiempo que la planificación pretende abar­
car; por un lado, formulando «modelos de comportamiento** que 
tratan de penetrar esa realidad con sus contradicciones, des­
equilibrios y desajustes; y por el otro, con un «modelo normati-
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Plano material





1. Estructuras reales y 
hechos
Categorías de análisis y estruc­
turas analíticas
Correspondencia
2. Dimensiones de la rea­
lidad
Totalidad analítica que escoge 
una parte
Totalidad
3. Continuidad histórica Cortes analíticos en el tiempo Correspondencia
4. Comportamiento 
histórico
Modelo de comportamiento Equilibrio
5. Dinámica de transfor­
mación
Política de cambios Racionalidad
6. Resultados sociales en 
una dimensión continua




vo« que procura imponer a esa misma realidad una «racionali­
dad formal*'. En  el plano material se registra un comportamien­
to histórico conformado por hechos trascendentes, circunda­
dos a su vez por otros secundarios y particulares, a la par que se 
gesta permanentemente un futuro incierto. E l vínculo entre 
ambas representaciones del plano material no es siempre rigu­
roso y a menudo quedan fundamentalmente disociadas. Así, 
los modelos de comportamiento que subyacen en un diagnóstico 
muestran el desequilibrio, la inestabilidad social, la existencia 
de desajustes y saltos en el proceso de evolución económica y 
tensiones periódicas entre los grupos sociales. E l desequilibrio 
es el rasgo predominante de la evolución real; por lo tanto el su­
puesto de equilibrio que fundamenta el modelo normativo del
futuro constituye la característica más controvertida del orden 
consciente que la planificación se propone imponer.
5 °. E l contrapunto dialéctico entre la realidad y las ideas 
que aspiran entenderla, explicarla y modificarla (en este caso 
especial la planificación), pone de relieve contradicciones que 
el plan pretende racionalizar. En  el plano material se produce 
una dinámica de transformación de intensidad variable en el 
tiempo; su paralelo en el plano intelectual es la política de cam­
bios, la "política construida®. L a  planificación, es por lo tanto, 
el método de formulación de una «política construida®. L a  di­
námica de transformación material conforma un proceso que, 
para el planificador, contiene muchas «irracionalidades®, aun­
que éstas guarden una coherencia interna y sean funcionales con 
el modelo criticado. La racionalidad del plan también tiene una 
coherencia interna, pero ésta es una coherencia »ideal«. Por de­
finición, no existe sinonimia entre el comportamiento histórico 
y el modelo del plan, sino que entre ambos surge una oposición 
para resolver la cual se supone que puede y debe prevalecer la 
racionalidad del plan. E l supuesto de racionalidad es así otro 
elemento de la planificación.
6o. E l tiempo dentro del cual transcurre la realidad es con­
tinuo; pero la planificación que aspira a actuar sobre ella tiene 
otro discontinuo o convencional, y para operar debe hacerlo 
cuantificando los siempre necesarios ajustes, que pueden ser 
tanto de ritmo como de dirección. L a  cantidad es un resultado 
que se mide convencionalmente, mientras que el plan debe an­
ticipar la cantidad de cambios necesarios y posibles. E s decir, 
la planificación supone no sólo que las irracionalidades pueden 
y deben eliminarse, sino también que ello puede hacerse en can­
tidad o proporciones precisas y en plazos determinados. Así, 
por ejemplo, al lento crecimiento en el plano material se opone 
una tasa de x por ciento en un plan de desarrollo, pero un x por 
ciento que altere el rumbo o dirección del proceso. Si lo necesa­
rio coincide con lo viable en una demarcación temporal, la cuan-
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t ideación es operativa, pues define un rango cuantitativo dentro 
del cual la norma es alcanzable.
Este breve análisis ha permitido señalar cinco supuestos 
básicos de la planificación: correspondencia, totalidad analíti­
ca, equilibrio, racionalidad, y cuantificación operativa. Quizás 
un análisis más profundo amplíe esta lista, pero por ahora ella 
es suficiente y coherente con el carácter exploratorio de este 
documento.
2 .  R e f l e x i o n e s  e n  t o r n o  a  l o s  s u p u e s t o s  b á s i c o s
DE LA PLANIFICACIÓN
Internarse en el inexplorado campo de los supuestos sobre los 
cuales descansa una técnica constituye una incitación polémi­
ca, tanto por la trascendencia del tema como por la diversidad de 
enfoques y apreciaciones posibles. En realidad se trata de un asun­
to escasamente analizado y que sólo desde hace poco parece in­
quietar a los planificadores cuando persiguen una interpreta­
ción más precisa de los factores que influyen sobre las orienta­
ciones del proceso de planificación.
En muchos casos hácese difícil establecer una relación di­
recta entre dichos supuestos y los obstáculos advertidos en la 
práctica de la planificación; tampoco es siempre fácil distinguir 
si su origen está en la validez de los mismos — sujetos a matices de 
interpretación— o en su práctica inadecuada.
a) El supuesto de adecuación o correspondencia
Las categorías de análisis empleadas por la planificación aspi­
ran a expresar en toda su riqueza las plurales dimensiones de 
la realidad social contemporánea. L a  planificación supone una 
elaboración o abstracción intelectual previa que permita repre­
sentar la realidad social que se ofrece entre el observador críti- 
tt> v la realidad material. El modelo construido sobre la reali- 
<l.i(L es sólo un punto de partida para concebir las alteraciones 
necesarias en la dirección y velocidad del proceso de desarrollo.
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Todo modelo teórico, puede ser, a su vez un modelo ideal o una 
interpretación (véase M . Bunge, La investigación científica). 
Por consiguiente, toda política construida sobre modelos in­
adecuados tendrá las limitaciones de éstos, de allí que la plani­
ficación sólo es adecuada cuando hay correspondencia satis­
factoria entre la realidad y los métodos.
Ahora bien, ¿qué ha sucedido en la práctica de la planifica­
ción? En primer lugar, la planificación parece haber establecido 1  
una separación artificial entre categorías económicas, socia- /  
les y políticas, lo cual a su vez definió una totalidad analítica j 
de »lo económico** amputada y, en consecuencia, autolimitante, j 
En segundo lugar, dentro de las categorías económicas, éstas se 
limitaron en su gran mayoría a las propias de la etapa de la susti­
tución de importaciones y de la preocupación por la velocidad 
del desarrollo.
Y a se explicó en el capítulo precedente que el aislamiento 
de »lo económico** y »lo político'* impide penetrar en la esencia 
del problema de la planificación. También allí se demostró que 
la gran mayoría de las categorías de análisis que emplea un 
plan provienen de su fase de aplicación a la política de sustitu­
ción de importaciones, etapa durante la cual esas categorías 
guardaron una correspondencia satisfactoria con los temas esen­
ciales del desarrollo. No es necesario, en consecuencia, ahon­
dar más aquí sobre ese asunto.
Estos factores, que simplifican y empobrecen la realidad, dis­
torsionan la correspondencia y se advierte una asincronía entre 
los métodos aplicados y la realidad abordada, al tiempo que men­
gua su capacidad para abordar los problemas que plantea la 
interrogante sobre la dirección del proceso de desarrollo.
b) El supuesto de » totalidad analítica«
Las relaciones entre el todo y las partes pueden interpretarse 
con un sentido »organicista« o »atomista*<; para la primera po-
sición la interrelación de factores es tan inextricable que »todo 
influye sobre todo« ; para la segunda, como el todo no es otra cosa 
que la suma mecánica de las partes, el análisis de porciones de la 
realidad es posible sin riesgo de deformaciones. L a  concepción 
atomista de la sociedad amenaza con desfigurar la realidad, cuya 
comprensión sólo es posible como “totalidad® que concede sig­
nificado al conjunto. Como la noción de estructura social no pue­
de ser directamente aprehendida de la realidad concreta, es 
decir, no se vincula a la realidad empírica, sino a los modelos 
construidos sobre ésta, la concepción de la »totalidad« o del 
»sistema« resulta imprescindible para comprender e identifi­
car las estructuras sociales, cuyas partes sólo adquieren sig­
nificado en el marco de conjunto. L a  idea de la “interdependen­
cia o totalidad** económica obliga también a adoptar la totali­
dad para captar no sólo los efectos directos sino también los in­
directos. De ahí el natural distanciamiento entre el planifica­
dor y el “hombre práctico**; para éste, que concibe una “totali­
dad operativa*', todo puede solucionarse con proyectos que 
resuelvan cada parte por separado, sin haber integrado pre­
viamente el significado de cada parte dentro del conjunto del sis­
tema. Por su lado el especialista en proyectos entiende que 
|j la “totalidad operativa** no es un complemento de la “totalidad 
j ¡ analítica**, sino su sustituto integral. Las objeciones a estos 
j| criterios son muchas: el especialista de proyectos puede errar 
¡j fácilmente tanto en la selección del área de acción como en la pre- 
'j visión de sus efectos indirectos y, por consiguiente, en la inser- 
I ción de su proyecto dentro del conjunto social. E n  suma, la cate­
goría de totalidad es uno de los requisitos lógicos de la planifi­
cación.
Partiendo de la planificación nacional, se distinguió la plani­
ficación global como un marco estratégico previo y al cual de­
bían referirse las etapas siguientes del proceso. L a  planifica­
ción sectorial y su expresión en términos de proyectos y del ins­
trumental de política económica daban origen a aproxima-
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ciones sucesivas que permitían armonizar el plan, teniendo en 
cuenta las relaciones intersectoriales. L a  consideración de 
los factores espaciales permitía nuevos cortes en la actividad 
económico-social susceptibles de introducirse dentro del es­
quema de formulación.
Este enfoque lógico entrañaba como práctica admitir: i) la 
existencia de un conocimiento acumulado y de una capacidad 
de análisis para interpretar el funcionamiento del sistema eco- j 
nómico-social y proyectarlo en toda su amplitud y compleji- j 
dad; 2) que el análisis global distinguiría entre lo importante y y  
lo secundario de dicho sistema, lo que implicaba a su vez una /i
formulación estratégica capaz de destacar rigurosamente las 
partes que predominan e inducen al conjunto; 3) que en función 
de los cortes sectoriales es posible integrar esos elementos en 
un todo armónico, lo que presuponía un análisis de compati- ; 
bilidad dentro del conjunto.
Si la comprensión de un problema exige abarcar el conjunto, 
la «totalidad analítica»' de la situación, la acción, en cambio, 
es siempre un acto selectivo que apunta a las partes estratégi­
cas del todo y descansa sobre el supuesto de «totalidad opera- 
tiva«. E l carácter parcial de la acción no se opone, en consecuen­
cia, al principio de totalidad como método. L a  distinción, en gran 
medida artificial, entre el plan, por un lado, y la política econó­
mica para implementarlo, por otro, contribuyó en muchos casos 
a oscurecer estos conceptos casi evidentes.
Así, algunos planes revelan que la aplicación del principio 
de totalidad se fue desvirtuando. En  efecto, más que referirse a 
la totalidad sustantiva, se pretendió aplicar un concepto de tota­
lidad formal, expresado en el abarcamiento extensivo de los sec­
tores económicos y sociales. A  la luz de tal experiencia aparece 
como necesaria la superación de esa totalidad formal refirién­
dola a su concepción original de una «totalidad analítica»» que 
pueda revelar las partes estratégicas y fundamentar sólidamente 
el campo de la «totalidad operativa»».
En la confección del diagnóstico que sirve de base a la elabo­
ración de un plan, donde se procura señalar las principales po­
tencialidades y obstáculos al desarrollo, es indispensable un 
análisis amplio que permita situar el desarrollo dentro de una 
perspectiva de la mayor universalidad posible. Por lo tanto, una 
vez identificados dichos obstáculos, el análisis y la elaboración 
concreta de los planes podrían abordar con mayor profundidad 
los sectores y actividades que se consideren «estratégicos*» para 
modificar la situación existente. Esto implica, a su vez, la posi­
bilidad de planificar más a fondo las áreas claves, siempre dentro 
de un marco de conjunto y a partir de una estrategia global de 
desarrollo.
L a  breve historia de la planificación en América Latina 
muestra también que no siempre se realizó su ejercicio dentro de 
una visión global. Hubo experiencias en materia de planificación 
sectorial y de proyectos prioritarios o estratégicos realizadas 
sin un marco de orientación previo, sin respetar siquiera el mar­
co de la «totalidad analítica*» en la esfera de lo económico; y en la 
actualidad se observa una tendencia peligrosa a retornar a ese 
tipo de aproximaciones, acaso como producto de la frustración 
acumulada en la formulación de planes. H ay una diferencia, sin 
embargo, entre la primera época de los programas sectoriales 
aislados y la formulación de grandes proyectos, con respecto a la 
de las tendencias recientes a la parcialidad inorgánica. Antes, 
esos proyectos y programas se formularon como parte de una 
política de industrialización elemental e inevitable; ahora ello 
tiende a hacerse como réplica a la falta de definición de la política 
de desarrollo.
c) El supuesto de equilibrio
El tema del equilibrio en el desarrollo constituye un buen ejemplo 
de un asunto teórico que divide a los economistas. Como gran par­
te de las discusiones surgen de incomprensiones y de imprecisión
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de conceptos, parece urgente contribuir a formular correcta­
mente el problema y definir sus términos con alguna precisión; 
de esta manera se eliminarán confusiones conceptuales y su apa­
rente oposición, para centrar el debate allí donde realmente exis­
ten discrepancias de fondo.
Parece indispensable ante todo definir con algún rigor los 
términos »equilibrio« y «desequilibrio**. Por de pronto conviene 
distinguir entre equilibrio contable y equilibrio del sistema. E l 
análisis de compatibilidad inherente a cualquier concepto de 
planificación, no se contrapone al concepto de desequilibrio 
del sistema ni está en contradicción con la tesis que preconiza 
provocar y aprovechar los desequilibrios económicos como for­
ma de dinamizar y orientar el crecimiento. E l análisis de compa­
tibilidad es, en rigor, el estudio de las consecuencias de los des­
equilibrios y de sus soluciones, cuya expresión formal es el «equi­
librio contable**, aunque no necesariamente el equilibrio eco­
nómico del sistema. L a  capacidad subutilizada, las variaciones 
de existencias, las importaciones, las variaciones de precios, etc., 
permiten el equilibrio contable de las magnitudes económicas, 
pero no el equilibrio económico de esas mismas magnitudes con­
tables. Esto demuestra que la lógica de la planificación no exige 
el equilibrio. Queda, sin embargo, un segundo asunto que acla­
rar: si la lógica del desarrollo exige el equilibrio y si éste es posi­
ble. Ello nos conduce directamente al «equilibrio del sistema**. 
No es oportuno referirse aquí a las tesis sociológicas que recha­
zan la continuidad o suavidad en la evolución y postulan el creci­
miento a saltos en el contexto de inarmonías y tensiones. Los fe­
nómenos sociales no se producen a lo largo de una función conti­
nua, y el desarrollo económico, como fenómeno social, sigue esas 
discontinuidades, saltos y desequilibrios. ¿Puede la planifica­
ción colocarse por encima del comportamiento social preten­
diendo eliminar las «ineficiencias** de esas discontinuidades, 
saltos y desequilibrios, o, por el contrario, sólo tienen sentido 
como instrumento inserto en la sociedad y, por lo tanto, de alean-
ces más modestos? Si la respuesta a la primera interrogantes es 
negativa, la planificación debe operar en la sociedad »tal como 
es« y no en una falsa abstracción de ella. Las discontinuidades en 
los ritmos de crecimiento, los desajustes entre oferta y demanda, 
la falta de armonía en la estructura productiva, etc., no sólo son 
elementos de un proceso dinámico en permanente reajuste, sino 
que forman parte de las motivaciones de los grupos sociales que 
conforman el sistema e impulsan a superar situaciones estacio­
narias.
A  los efectos de este análisis conviene distinguir dos aspectos 
del concepto de desequilibrio económico. Uno, de orden tempo­
ral, se refiere a la diacronía del sistema y proviene de la ausencia 
de reacciones instantáneas para eliminar los desajustes, lo que 
determina una trayectoria discontinua y fluctuante en la evolu­
ción del sistema o la permanencia decreciente de ciertos des­
ajustes a la par que se acrecientan otros nuevos. E l otro aspecto, de 
orden atemporal y que puede referirse a la sincronía del sistema, 
se revela por la comparación entre el funcionamiento de una es­
tructura real y un patrón llamado normal. Ambos aspectos están 
dinámicamente ligados. A  veces, por ejemplo, la forma de sacar 
a una economía del estancamiento puede exigir la realización de 
proyectos desproporcionados al tamaño del mercado o al estado 
de desarrollo de un país, rompiendo con ello la armonía medio­
cre de esa estructura económica y creando un desajuste del siste­
ma que desate tensiones económicas, las que motivarían su supe­
ración en un tiempo variable. En  este caso, la dinamización del 
sistema se basaría en la ruptura de las relaciones lógicas entre 
sectores mediante el crecimiento exagerado de una rama de 
actividad líder que necesariamente tendría un efecto de induc­
ción sobre el resto, creando las motivaciones reales para su creci­
miento. E l papel de la planificación, en estas circunstancias, 
sería reconocer que esos desajustes son inherentes a la evolución 
social y considerarlos en la planificación como parte de la instru­
mentación de un plan de desarrollo.
82 MA TUS /  ESTR A TEG IA  Y  PLAN
Esta discusión puede replantearse en términos más generales 
preguntando si la planificación puede tener un trasfondo sim­
plemente normativo, en el sentido de negarse a aceptar una rea­
lidad, argumentando que es condenable. Las leyes penales, por 
ejemplo, prohiben y condenan el hurto justamente porque existe 
y es condenable. Pero el método de planificación parte de la norma, 
no es la norma, y su comparación con esa ley sería a todas luces 
falsa porque su temática comienza sólo con la definición de las 
políticas y programas para terminar con ese vicio social. Así 
como ningún Ministro de Justicia programaría la eliminación 
de las colonias penales ateniéndose al argumento de que no debe 
haber reclusos porque no deben cometerse delitos, tampoco el 
Ministro de Planificación puede olvidar que ciertos tipos de 
desequilibrio continuarán existiendo en el futuro y que consti­
tuyen un dato importante para la planificación, ya que ésta no 
puede pretender un éxito total en el control del proceso social a 
fin de eliminarlos.
L a  función elemental del plan es superar la imprevisión, pero 
si éste es sólo un modelo normativo que contempla la forma de al­
canzar los objetivos perseguidos, tal enfoque unilateral, a la par 
que elimina las imprevisiones derivadas de la ausencia de orien­
taciones centrales, abre camino a las otras que se originan por los 
desequilibrios y desajustes que muestra la realidad en relación 
con la previsión única considerada. Por ello, el plan debe consi­
derar a la realidad como un »oponente«, cuyas reacciones y con­
ducta no son siempre previsibles ni controlables, no como un medio 
sometido. Por estas razones, resulta al menos dudoso que en la 
práctica de la planificación, una vez evidenciados por el diagnós­
tico los desequilibrios y tensiones, se recurra en algunos casos 
a las técnicas de planificación pretendiendo provocar una evo­
lución económico-social caracterizada por la suavidad en la tra­
yectoria de la economía y por la armonía con que habrían de com­
portarse todos sus elementos y agentes. Es decir, ya no sólo se trata 
de programar »otra historia**, sino que la posibilidad de hacerlo
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»en armonia« y en ajuste perfecto del sistema economico, donde 
cada problema tiene una «solución oportuna». En otras palabras, 
se supone una perfecta «capacidad de previsión** y una adecuada 
«capacidad de receptividad** del sistema para actuar en el sentido 
que la previsión indica. En una economía totalmente estatizada 
ello sería quizás menos irreal, pero existiendo el sector privado, 
difícilmente las soluciones serán oportunas exactas en términos 
de la «previsión oficial**, aunque lo sean en función de las previ­
siones de la empresa. Los excesos de capacidad instalada, la falta 
de armonía en el crecimiento de los sectores, creando desajustes 
entre oferta y demanda, etc. resultan hechos que la planificación 
quiere pero no puede evitar ante la complejidad del proceso social.
En  este sentido, la modelística de la planificación usada en 
América Latina refleja la superposición de una «estructura 
ideal** por sobre la realidad. En el fondo, esa modelística sigue el 
procedimiento de definir metas y calcular los requisitos para 
su cumplimiento, sin que dichos requisitos, en su gran mayoría, 
se infieran del comportamiento del sistema. Es decir, se trabaja 
con un esquema que define objetivos, metas intermedias e instru­
mentos de política económica, y se supone que gracias a estos 
últimos esa «política construida** puede sustituir el comporta­
miento histórico. Pero cuando se trata de planificar, la proyec- 
ciór^tiene que surgir del comportamiento real aunque necesaria­
mente difiera de éste, pues su propósito no es contrastar «lo que 
debería ser« con^»lo que es«, sino alterar «lo que es«. Así, pues, el 
supuesto de equilibrio se refleja en la modelística de la planifica­
ción porque allí, lejos de explicar el comportamiento real del 
sistema, sólo se define un conjunto de normas coherentes entre sí 
donde naturalmente se corrigen ineficiencias y desequilibrios. 
Todo conjunto normativo coherente está, por definición, depu­
rado de ineficiencias.
Sin embargo, se podría construir un modelo que, partiendo de 
la representación del comportamiento del sistema, registrara 
las variables esenciales que lo condicionan en su evolución; de­
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terminadas esas variables, se podría estudiar su posible altera­
ción compatible con el grado de control del proceso y con los cam­
bios necesarios para lograr el conjunto de metas propuesto. Si el 
resultado fuera negativo, significaría: i) que el grado de «con­
trol del proceso« es insuficiente y requiere una revisión de la par­
ticipación directa del Estado y de su instrumental de política eco­
nómica; o 2) que las metas no son hacederas en ese momento, 
porque la correlación de fuerzas sociales no permite el cambio 
propuesto en la orientación y fortalecimiento del Estado y tam­
poco se avizora coyuntura alguna que pueda alterar el com­
portamiento de los agentes económicos o los grupos sociales. 
En este último caso, las metas normativas deberían ser revisa­
das hasta que el margen de alteración del comportamiento con­
dicionado por la estructura política permita alcanzarlas. Así, 
tanto las metas como los requisitos intermedios de acción que sur­
girían de la iteración del modelo, serian coherentes con el pro­
ceso real de comportamiento de la sociedad. Podría llamarse a los 
resultados de ese modelo metas y requisitos »concitados«, por­
que surgen de un estímulo consciente aplicado a los factores 
determinantes del comportamiento. En este caso, la historia y el 
futuro mantendrían una continuidad básica porque ambos, sien­
do diferentes, se explicarían partiendo de una misma realidad. 
T a l es la limitación que la planificación tiene en el sistema de 
mercado, e ignorarla no significa superar el problema de fondo.
En cambio, si el modelo que sirve de base a la planificación cons­
tituye una derivación coherente de las metas perseguidas y sólo 
se toma de la realidad el «punto de partida** del plan, las metas 
únicamente podrán revisarse por un cotejo con los «órdenes de 
magnitud1* que parecen posibles según el juicio técnico del analis­
ta y .los requisitos intermedios serán el resultado simple y exclusi­
vo de las exigencias de las primeras. L a  armonía y el equilibrio 
serán inherentes a este modelo. No puede en este caso verificarse 
si los requisitos intermedios así calculados responden o no a las 
posibilidades materiales de que se desvíe el comportamiento
del sistema; sólo será posible comparar sus resultados con los 
«órdenes de magnitud« que parecen razonables.
En una economía socialista el modelo normativo de planifi­
cación es perfectamente coherente con el sistema, una vez san­
cionado en el plano político, porque su comportamiento es esen­
cialmente controlado. En la economía de mercado, en cambio, 
el modelo normativo es útil pero insuficiente sin un modelo de 
comportamiento, porque el control consciente y coherente del 
proceso social es limitado y a su vez limitante de la planificación. 
No es ésta una cuestión de preferencias subjetivas, sino una reali­
dad innegable que cualquier criterio científico debe conside­
rar.
Por lo demás ciertas simplificaciones permiten suponer el 
equilibrio, pero no superar los desequilibrios. Si algún equili­
brio es posible, éste debe surgir del interior de la sociedad, no de 
una norma desvinculada de su comportamiento.
Quienes sostienen la tesis del desequilibrio afirman que, al 
margen de ciertos rasgos distintivos o particulares que diferen­
cian los diversos estadios de evolución de las economías latino­
americanas, todas ellas revelan, como característica sobresa­
liente, profundos desequilibrios, inadecuaciones o tensiones en 
los principales campos de la actividad económica y social. E l 
mantenimiento de tales tensiones o desequilibrios, si bien pueden 
tener un costo económico o social, constituyen la verdadera ex­
presión del desarrollo, y las acciones y reacciones de los diversos 
grupos sociales determinan respuestas a esas tensiones. En con­
secuencia, las motivaciones más ciertas para que los diversos gru­
pos sociales acometan ciertas tareas se encuentran en los incenti­
vos »internos« que brindan esas mismas tensiones, y sólo en forma 
más limitada en los incentivos «externos» producto de diseños 
instrumentales de política económica oficial. Partiendo de estas 
hipótesis básicas, pueden concebirse dos criterios antagónicos 
sobre el sentido de la planificación. Por un lado, la planificación 
en cuanto instrumento para aceptar, utilizar e incluso programar
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«desequilibrios superables**, como forma de lograr reacciones 
del sistema social en función de los objetivos perseguidos. Por 
otro lado, la planificación también podría concebirse como ins­
trumento para eliminar los desequilibrios que se generan espon­
táneamente, por cuanto éstos necesariamente representan un 
costo para la sociedad y constituyen soluciones formalmente ine­
ficientes. Sin embargo, por sobre esa discusión, la pretensión de 
eliminar desequilibrios, además de no ser viable, significaría la 
eliminación de las motivaciones esenciales del proceso real de 
desarrollo. E l desequilibrio es un proceso de realimentación con­
tinua donde la dinámica del desarrollo surge de las mismas res­
puestas del sistema. En esta tesis, desequilibrio y dinámica son 
parte de la misma cadena vital de retroalimentación que provoca 
oscilaciones a lo largo del proceso de desarrollo.
¿Cuál puede ser entonces el papel de la planificación?
1 °  L a  planificación puede, ciertamente, contribuir a superar los 
desequilibrios, pero nunca lograr un equilibrio dado en un corte 
arbitrario en el tiempo; mientras se superan unos aparecerán 
otros, pues ellos constituyen las “coyunturas dinámicas** mayo­
res o menores que mueven el proceso y que debe disciplinar la pla­
nificación, a la vez que son un “problema** cuya superación puede 
acelerarse y orientarse.
2° L a  planificación puede y debe definir las formas de conducir 
las fuerzas generadoras de los desequilibrios, y en algunos casos 
crear desequilibrios para aproximar permanentemente la evo­
lución del proceso hacia la imagen perseguida. Los desequili­
brios no sólo constituyen un costo, sino también el combustible 
del proceso.
3 o La planificación también puede prever oportunamente las 
consecuencias de los desequilibrios que aparezcan difíciles de 
superar y que por ello, en vez de ser dinamizadores, constituyan 
obstáculos potenciales al desenvolvimiento. En efecto, no todos 
los desequilibrios son dinamizadores ni siempre el curso del pro­
ceso apunta hacia su superación; el papel de la planificación
es justamente lograr que no sólo sean un costo sino principalmen­
te coyunturas dinámicas.
d) El supuesto de racionalidad y la discontinuidad histórica
E l plan parece establecer una línea divisoria entre la incoheren­
cia del pretérito y la racionalidad del futuro planificado; no siem­
pre se ha sabido reconocer que el futuro también es en parte his­
toria, como lo son el pasado y el presente.
E l instrumental conceptual y metodológico de los planifica­
dores procura alcanzar la máxima racionalidad formal en las de­
cisiones que conforman dichos planes. Así, la utilización de ins­
trumentos analíticos se concibe como un esfuerzo por dar validez 
científica a un conjunto de decisiones coherentes y compatibles 
entre sí destinadas a alterar el curso espontáneo del proceso. 
Como es natural, la adopción de todo este instrumental destinado 
a garantizar la racionalidad formal de los planes, no asegura que 
ella pueda modificar la realidad.
La planificación ha sido planteada o aplicada, por consiguien­
te, más que como un procedimiento cuyos objetivos son inducir 
cambios coherentes que modificarían los acontecimientos si 
funcionase en forma »espontánea« el sistema económico-social, 
como un instrumento capaz de modificar esas tendencias. Las 
razones y medios por los cuales «el plan» podría «crear otra his- 
toria» diferente de la pretérita nunca fueron explicados riguro­
sa y satisfactoriamente y esto por la sencilla razón que el plan fue 
concebido como método para «pensar otra historia» posible. Sin 
embargo, forzoso es reconocer que los acontecimientos econó­
micos escapan al control consciente y voluntario de los sujetos 
humanos afectados por ellos y que la planificación no modifica 
radicalmente esa situación aunque aclara el juicio sobre su pro- 
nía impotencia, y así logra, lenta y progresivamente, algún do­
minio mayor del proceso social. Renunciar a la planificación e-- 
renunciar al control del hombre sobre su propio futuro, pero 
aplicarla no puede confundirse con el logro de ese control.
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L a  planificación como método y como sistema institucional 
ha descansado sobre una concepción técnica de racionalidad for­
mal, pero muchos factores hacen que el proceso de planifica­
ción no logre siempre compatibilizar esa racionalidad con los 
distintos tipos de orientaciones de la conducta vigente en el siste­
ma económico. Surge así una brecha entre los propósitos per­
seguidos y el curso efectivo de los acontecimientos que ocurren 
en el sistema económico-social.
L a  inconsistencia metodológica entre el diagnóstico y el plan 
aparece aquí con claridad. Mientras en el primero se busca ex­
plicar el presente por un encadenamiento de situaciones a partir 
del pasado, el futuro no se explica, »se regula». Sin embargo, el 
futuro es en parte una importante consecuencia de la evolución 
pasada; y más aún, no toda »política construida*' tiene sentido. 
Así habría que distinguir entre los factores que obstaculizan 
»el desarrollo del modelo en curso*' y aquellos otros que son tra­
bas para un »cambio de ese modelo'*; los primeros constituyen 
problemas endógenos al sistema y los otros son exógenos. L a  pla­
nificación pudo haberse empleado como instrumento para disci­
plinar la acción tendiente a superar los problemas endógenos 
(pero no se hizo así, y tal vez por buenas razones); se constituyó, 
en cambio, en instrumento para identificar los problemas exóge­
nos y buscar solución a ellos, pretendiendo cambiar el modelo. 
Pero las estructuras de poder no están interesadas, por defini­
ción, en solucionar lo que aquí se llama problemas exógenos y 
en ello reside la contradicción de los planes como herramientas 
de cambio. Esto explica la paradoja que muchas oficinas de plani­
ficación latinoamericanas parezcan grupos intelectuales de 
oposición al régimen en vez de a la ejecución de un programa de 
gobierno.
Este punto lo trata con gran lucidez Antonio Barros de Castro 
cuando dice que los problemas exógenos »sólo ganan existencia 
real en la medida que son formulados y socialmente reconoci­
dos como tales. Son pues, en buena medida, un producto de la toma
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de conciencia, crítica y condenación de aspectos parciales o 
globales del sistema económico-social. Adquiere importancia 
máxima el sujeto que los formula (grupo, clase social), su inser­
ción en el sistema, fuerza, potencialidad, etc. Las probabilidades 
que sean solucionados — por cambios en las características de 
mayor o menor trascendencia del sistema— son determinadas, 
no tanto por la eficacia de quienes los formulan y las fuerzas de 
quienes se interesan por su solución, como por la disposición y 
capacidad del sistema para resistir la introducción de cambios. 
Este último factor es de la máxima importancia; mientras du­
rante ciertas etapas, cuando está en curso la solución de impor­
tantes problemas endógenos y es elevado el ritmo de expansión 
económica, es mínima la receptividad al planteamiento de pro­
blemas exógenos; en otras se llega a verdaderas encrucijadas 
históricas, cuando se dividen las propias fuerzas de sustentación 
del statu quo y aumentan enormemente las posibilidades de cam­
bio»1 . E n  este último caso no es que los problemas exógenos se 
conviertan en endógenos dentro del mismo contexto, sino que 
emerge una nueva situación con nuevos problemas endógenos.
Nótese que aquí se distinguen dos tipos de factores que in­
fluyen en la modificación del curso del proceso: por una parte, 
disposición y capacidad del sistema para resistir la introduc­
ción de cambios; por la otra, eficacia y fuerza de los grupos socia­
les que formulan los cambios.
Lo más interesante de esta observación reside en que más allá 
del peso y la habilidad táctica de los grupos sociales que promue­
ven los cambios, el sistema como tal se hace más o menos impenetra­
ble a modificaciones en determinadas fases de su trayectoria. E l 
sistema, podría argiiirse, no es algo impersonal; detrás de él hay 
grupos sociales con intereses, conflictos y solidaridades bien 
definidas. Eso es cierto, pero la realidad es más compleja. De
A ntonio Barros de Castro, 7 e n s a y o s  s o b r e  a  e c o n o m ia  b ra s i le ir a ,  Editorial 
Forense, 1969, vol. 1.
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un lado, el comportamiento del sistema es la resultante de todos 
los grupos sociales, y no sólo de los que promueven los cambios; 
del otro, parte importante del comportamiento del sistema 
proviene a su vez de dos fuentes más: i) de la inserción de las es­
tructuras que se desea modificar en el sistema centro-perife­
ria, de donde recibe fuertes influencias; y 2) de los resultados 
inciertos y no conscientes de todas las fuerzas en juego, que pue­
den no responder a los objetivos de ningún grupo considerado 
aisladamente (entre estos últimos deben incluirse buena parte 
de los factores contingentes).
Adviértase, en consecuencia, que la seguridad de imponer 
ciertas modificaciones al curso del proceso social, más aún den­
tro de plazos determinados, es algo que escapa a una técnica y a 
una política. Sin embargo, la práctica de la formulación de planes 
señala que el supuesto »racionalidad« ha predominado sobre 
la «viabilidad" en el plano intelectual. Alguno podría pensar 
que acaso éste es un supuesto irreal pero necesario para la plani­
ficación, pues de otra manera no podría definir orientaciones efi­
caces. L a  planificación comprende una estrategia y una táctica, 
además de una tarea de formación de conciencia y otra de ac­
ción material. N i en la formulación de una estrategia, ni en el di­
seño táctico puede prevalecer la racionalidad formal, pues el 
mundo restringido de »lo técnico" no constituye un agente social 
válido que pueda imponerse en el plano material. Tampoco en el 
plano de la formación de conciencia puede preponderar el crite­
rio puro de la racionalidad formal, pues la conciencia se forma en 
grupos sociales cuyas prioridades, criterios de eficacia, aspira­
ciones y valores están condicionados por la forma de su inserción 
en el proceso, de esta manera su «receptividad" está «orientada". 
(Pretender formar conciencia sólo sobre la base de la racionali­
dad formal o de un idealismo subjetivo es algo así como «arar 
en el mar«). Lo que puede ser objeto de formación de conciencia y 
servir de base para la formulación de una estrategia o un plan es 
la racionalidad formal aplicada a las aspiraciones (más o menos
racionalizadas) de un grupo social que puede ser el sustento de la 
política oficial o constituir la base de una estrategia de oposi­
ción.
Estas argumentaciones no sólo se refieren a la planificación 
como herramienta de cambio, sino al plan como agente de racio­
nalidad técnica. En efecto, en algunos casos los planes contienen, 
en mayor o menor grado, el análisis e interpretación de los cam­
bios que el sistema necesita y que se pretende lograr durante el 
período comprendido en la programación; incluyen asimismo 
la especificación de las acciones que se supone necesarias para 
provocarlos. Allí, las reformas estructurales fueron concebidas 
en función de una secuencia técnica, pero sin referencia adecuada 
a las posibilidades de su incorporación y funcionamiento dentro 
del proceso económico-social real, mientras que en otros casos 
— quizás más numerosos— no se propusieron reformas estruc­
turales porque no se las consideraba viables desde el punto de vis­
ta político. En ambos casos los planes tropezaron con serios 
obstáculos para su ejecución. De ellos podría inferirse que tales 
obstáculos trascienden la oposición a las reformas de estruc­
turas y se refieren también a la planificación misma como expre­
sión de la racionalidad formal, en la medida en que ésta pretende 
cambiar los canales rutinarios de decisión, establecer nuevos 
procedimientos que alteren la «estructura de poder« dentro del 
Estado y definir políticas sin el consenso de los grupos socia­
les predominantes.
Quizás hubo inadvertencia al presuponer que el Estado era un 
ente neutral o un «árbitro" imparcial que aguardaba y haría 
suya la racionalidad »objetiva« contenida en los planes, que 
avalaría la «otra historia pensada'* y dispondría de la voluntad, 
instrumentos y fuerza suficientes para enfrentar las presiones 
que se ejercieran para hacerlo actuar en términos distintos a la 
racionalidad sugerida por los planificadores. Acaso tampoco se 
atendió bastante al hecho que el Estado representa a ciertos 
grupos de poder y responde a los «agentes" de una rutina de pro-
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cedimientos, sin ser indiferente, por ende, a los intereses de am­
bos; ni siempre indicaban los planes, las medidas concretas ni 
los instrumentos mediante los cuales se podría orientar el com­
portamiento de los distintos sectores en función de los objetivos 
del plan.
También es posible analizar el supuesto de racionalidad desde 
otro punto de vista: el grado de eficacia y representatividad de la 
planificación. En otras palabras, cabe indagar si la racionali­
dad formal que se busca imponer es una racionalidad »adecua- 
da«.
Acerca de la posibilidad de una formulación rigurosa de los 
planes cabe preguntarse, en primer término, si los planificadores 
están siempre en condiciones de percibir y precisar los cambios 
que la sociedad requiere. En efecto, diferentes grupos pueden 
tener distintas aspiraciones de cambio y diversa capacidad de 
expresarlos con coherencia. Más aún, puede diferir el grado de 
conciencia que tiene cada grupo respecto a cuáles son »sus« as­
piraciones de cambio. Por otra parte, la falta de medios de comu­
nicación adecuados puede dificultar el acceso al conocimiento 
de las aspiraciones de algunos grupos.
En segundo lugar, habría que interrogarse sobre si es posible 
ponderar correctamente la viabilidad política de los cambios 
deseados por los diferentes grupos y sus consecuencias a largo 
plazo, habida cuenta que la sociedad evoluciona de acuerdo con la 
correlación de. fuerzas que se estructura entre dichos grupos, 
correlación que va modificándose a través del tiempo como con­
secuencia de los cambios que se operan. Sobre el desarrollo in­
fluye, además, la acción desencadenante de factores cuyo com­
portamiento por ahora no es bien conocido.
En tercer término parece pertinente inquirir si en todos los 
casos los planificadores pueden identificar las consecuencias 
de las diversas alternativas de políticas capaces de inducir los 
cambios cuantitativos deseados; aun admitiendo su viabilidad 
política y ateniéndose sólo a la consideración de la validez de la
relación estímulo-reacción entre las acciones propuestas y los 
resultados esperados, debe tenerse en cuenta que la evolución 
de la sociedad, en cada momento es un resultado complejo de la 
interacción de numerosos factores de naturaleza diversa. L a  
definición de las medidas políticas constituye forzosamen­
te una simplificación que prescinde de ciertos factores que po­
drían importar por sus efectos, así los indirectos de la acción 
combinada de las medidas propuestas podrían escapar a la ac­
tual capacidad de análisis de los planificadores.
Esta discusión sobre el supuesto de racionalidad permite 
hacer otras consideraciones conexas. Así, por ejemplo, si la ra­
cionalidad formal del plan no puede imponerse, entonces la rea­
lidad diluye la coherencia técnica que muestra su formulación. 
En efecto, los planificadores podrían concebir un conjunto de 
proposiciones que constituyan un todo coherente; pero en la 
medida que las distintas acciones afectan a diferentes grupos 
de poder, las presiones que se originarán alrededor de ellos defi­
nirán su grado de viabilidad, determinando que algunas se pon­
gan en práctica en seguida, otras se pospongan y las demás sean 
descartadas. E l resultado perdería así la coherencia y la racio­
nalidad con que se concibió el cuerpo original de proposiciones. 
Esto obligaría a considerar desde el comienzo el problema de la 
viabilidad política para adecuar a ella la coherencia técnica. 
Dudas análogas surgen con respecto a la viabilidad del funciona­
miento de los mecanismos sociales, económicos y administrati­
vos en los sentidos precisos que supone el plan, porque los plani­
ficadores suelen asignar a determinados factores de la sociedad 
cierto comportamiento vinculado directamente al logro de los 
resultados económicos y sociales previstos, y atribuyen a los me­
canismos administrativos la ejecución de multiples medidas.
Es significativo destacar que en algunos casos el supuesto 
bajo el cual ha operado la planificación latinoamericana es el de 
la preeminencia de la racionalidad del técnico, pero en otros 
subyacía como guía »otra racionalidad material*', por virtud
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de la cual los planificadores se asimilaban a los políticos que 
buscaban un cambio del modelo. ¿Eran planes oficiales con con­
tenido de oposición o se buscaba sólo la formación de concien­
cia a través de la planificación?
En síntesis, puede decirse que la intención de predominio de 
la racionalidad formal que influyó en algunas tendencias de los 
planificadores que confiaban en la capacidad de convenci­
miento de su argumentación técnica, además de haber sido ine­
ficiente en la práctica, representa una visión restringida del 
comportamiento y las formas de decisión de los grupos sociales. 
Sin embargo, tal confianza en la argumentación técnica hizo más 
insistente la tarea de persuasión y formación de conciencia, 
hasta el punto que muchos planes —incluso a corto plazo— fue­
ron formulados mucho más con ese propósito que con el de definir 
una guía operativa de acción pública. Justamente por eso, la 
tarea de formación de conciencia no se vio complementada con 
la formulación y promoción de acciones viables que, al realizarse, 
pudieran desencadenar situaciones que alteraran la capacidad 
del sistema para rechazar los cambios. En otras palabras, al 
proceso intelectual de formación de conciencia no siguió ge­
neralmente un proceso de acciones materiales que crease pers­
pectivas o coyunturas de cambio.
e) El supuesto de cuantificación operativa
Otra idea que estuvo presente en la concepción de los planes ge­
nerales de desarrollo se refiere al cálculo como previsión, es 
decir, a la posibilidad de anticipar cuantitativamente los fenóme­
nos económicos y sociales. Se supuso, en general, que la medición 
de las variables que influyen sobre el crecimiento del ingreso 
nacional haría posible, como complemento de otros análisis 
cualitativos, diseñar los medios necesarios para manejar el 
sistema económico a través de ciertos mecanismos (impuestos, 
créditos, incentivos, permisos de inversión, acción directa del
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Estado, etc.), y lograr así los cambios esperados y en las magni­
tudes deseadas. Dos razones explican el sentido del «cálculo»*. 
Por un lado, la precisión de la compatibilidad exige la cantidad; 
por el otro, existe un punto crítico cuando la cantidad se convierte 
en calidad, o dicho con otras palabras, cuando el déficit o exceso 
de cantidad altera la calidad del resultado.
Este acercamiento a la planificación —correcto en esencia— 
derivó en algunos casos hacia un tipo de análisis meramente cuan­
titativo, donde se insistió más en la consideración de los hechos 
estadísticamente mensurables que sobre ciertos fenómenos 
reales y concretos que ocurrían en el sistema económico-social. 
De acuerdo a este criterio, el éxito o el fracaso de un programa se 
suele evaluar en términos muy simples — si se alcanza o no la 
tasa a , b , o c — , sin interpretar de modo suficiente los aconteci­
mientos que ocurren en el proceso económico o el logro de otros 
objetivos cualitativamente fundamentales. Desde luego cabe 
reconocer que en numerosas experiencias la cuantificación y 
la proyección de determinadas variables macroeconômicas se 
realizó con el propósito de orientar y encuadrar las realizaciones 
sustantivas; en estos casos, esas proyecciones —como hipótesis 
de trabajo— no constituían metas en sí mismas, y no se consi­
deró que la evaluación de los planes debía hacerse principalmen­
te comparando las cifras proyectadas con las reales.
La planificación por supuesto requiere cuantificar, pero se tra­
ta de pasar de una cuantificación extensiva a una cuantificación 
selectiva que se concentre en las variables estratégicas y decisivas 
para los planes. Al mismo tiempo, para que la cuantificación sea 
operativa, debe surgir de una aproximación desde el comporta­
miento hacia la norma. Si permanece en la esfera del comporta­
miento, es una «cuantificación histórica** ; si se aísla en lo pura­
mente normativo, es una cuantificación intrascendente. La cuan­
tificación no sólo es útil, sino que constituye la esencia del proce­
so de «cálculo** sobre la que se basa la planificación, pero ella es 
de todos modos adjetiva en función de los cambios que propician
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los planes. En este aspecto, habría que dedicar mayores esfuer­
zos para medir (jerarquizándolos) fenómenos de especial gra­
vitación en el desencadenamiento de los cambios necesarios y 
en el diseño de un instrumental de política económica idóneo 
para el logro de las medidas propuestas en los planes. A l mismo 
tiempo, debe intensificarse el análisis cuantitativo de las inter­
relaciones entre las variables económicas y las sociales. Cabe 
reconocer en este aspecto los avances logrados a través de los tra­
bajos o investigaciones realizados por econometristas, socio- 
metristas y especialistas en ciencia política, para lograr un co­
nocimiento más preciso de las magnitudes determinantes de los 
procesos económicos y sociales; sin embargo, sus resultados 
todavía no parecen satisfactorios.
E l problema fundamental que plantea el supuesto de cuanti- 
ficación operativa es el de su carácter y objeto. Podría concebir­
se la cuantificación como el medio para definir con precisión 
los grados de la evolución y cambio de ciertos elementos para que 
constituyan un todo armónico entre sí y con los objetivos perse­
guidos convirtiéndolos en metas. Si éste es el caso, la cuantifica­
ción de los planes tendría carácter normativo y habría que es­
tudiar la forma y el sentido de los esfuerzos necesarios para al­
canzar precisamente las magnitudes de las metas normativas, 
cuya viabilidad se desconoce.
La  cuantificación normativa resulta así claramente insufi­
ciente, pues no constituye en sí una previsión; y, como toda norma, 
su validez sólo puede comprobarse a posteriori. La  cuantificación 
operativa, en cambio, pretende ser una síntesis dialéctica entre 
la norma y el comportamiento, que tiene la norma como meta y el 
comportamiento como una restricción modificable dentro de 
límites determinados por la actitud y la gravitación de los diver­
sos grupos sociales. Esta cuantificación surge del comporta­
miento histórico y se proyecta hacia el futuro, va sea alterando 
sus condiciones institucionales (cambios de estructura) o modi- 
firarulo las magnitudes de las «variables subordinadas1' que lo
explican (medidas de política económica instrumental). Ambas 
modificaciones requieren a su vez una comprobación previa de 
viabilidad para determinar los límites de las alteraciones po­
sibles de las variables determinantes del comportamiento con 
respecto a las alteraciones necesarias para cumplir la norma.
Parece natural que el papel de la cantidad en los métodos de 
planificación surja del sentido mismo de los planes, sentido que 
debe reconstruirse analizando todos los supuestos que contiene 
este capítulo; y ello permitirá, en el que sigue, un examen más 
preciso de la cuantificación a propósito del concepto de estrategia.
3 .  P r i n c i p a l e s  c o n c l u s i o n e s  d e  e s t e  e x a m e n  c r í t i c o
L a  crítica- no es siempre, necesariamente, negativa; también 
puede ser constructiva, pues puede contribuir a facilitar la rede­
finición y el ajuste conceptuales. En  este sentido se aplicará en 
lo que sigue.
Lo que se ha dicho de los supuestos de la planificación permi­
te precisar algunos rasgos y características que la planificación 
debería asumir para volver a confrontarlos con la realidad y de­
ducir nuevas enseñanzas. Así, del supuesto de corresponden­
cia surge la necesidad de incorporar nuevas categorías de análi­
sis, en especial las representativas del campo de lo social y lo polí­
tico. Dentro de la misma esfera económica, la creciente impor­
tancia que adquieren ahora los problemas relacionados con la 
dirección del proceso de desarrollo obliga también a diseñar y 
utilizar otras categorías de análisis que puedan ser representa­
tivas de los aspectos cualitativos de un patrón de desarrollo. T o ­
do esto está ligado al supuesto siguiente, el de totalidad analíti­
ca, que requiere ampliar la esfera de análisis a una dimensión 
que permita aprehender el todo social para abarcar integralmen­
te lo económico, lo político y lo social, y por esa vía, complemen­
tar los criterios de eficacia económica con los de eficacia políti­
ca, que en el fondo apuntan hacia un análisis de viabilidad. Sin
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ese análisis de viabilidad, la planificación no podría superar 
su concepción meramente normativa.
E l supuesto de equilibrio plantea muy claramente la distin­
ción entre «coyuntura dinámica« y «política construida« ; su 
análisis, por medio de una explicación y representación de los 
desajustes y desequilibrios que se producen en la realidad, po­
dría dar a la planificación una base de acción que ahora carece 
dada su concepción simplemente normativa. Esto, por su par­
te, plantea nuevas y complejas exigencias, por ejemplo, en cuan­
to al uso de modelos que puedan representar la dinámica del pro­
ceso social; y todo ello se relaciona a su vez con el supuesto de ra­
cionalidad. Ya no podría concebirse un plan construido exclusi­
vamente a base de los criterios de eficacia económica, porque ello 
sería contradictorio con lo que ese modelo de análisis — que in­
cluiría la conducta y la gravitación de los grupos sociales— se­
ñalaría como viable; la relación dialéctica entre la norma y el 
comportamiento histórico sería en tal caso una consecuencia 
natural del modelo para definir las metas.
De ahí que el supuesto de cuantificación operativa aparezca 
como un complemento natural de la crítica a los otros supuestos, 
pues se plantea el problema de complementar la cuantificación 
normativa con la cuantificación mucho más compleja del 
comportamiento. Junto a ello surge la necesidad de considerar 
los aspectos cualitativos del desarrollo, para que este supuesto 
guarde relación con la preocupación creciente por la dirección 
del proceso de crecimiento, única forma de insertar el proceso 
en la historia humana.
E l próximo capítulo, que aborda el concepto de estrategia, 
toma estas conclusiones críticas como punto de partida de su 
elaboración y progresivamente insinúa un método más amplio 
de abordar la planificación. Aunque estuviese adecuadamente 
formulado, este método no puede asegurar la superación de los 
obstáculos que la planificación ha encontrado hasta ahora en 
América Latina; por lo demás, ningún método podría ofrecer
100 MA TUS/  ESTRA TEG IA  V PLAN
esas garantías, pues ello depende, como ya se vio en el capítulo 
i, de las condiciones cambiantes del medio en que se desenvuel­
ve la planificación. Sin embargo, si este nuevo enfoque ayuda a 
superar las limitaciones que afectan la correspondencia entre 
modelo y realidad, e incorpora las limitaciones que existen en el 
control y la conducción del proceso social, quizás podría servir 
más eficazmente para disciplinar el proceso de desarrollo apro­
vechando mejor las cambiantes condiciones propicias a la plani­
ficación.
Capítulo III
La concepción de Estrategias en Desarrollo
1 . P r o c e d i m i e n t o  n o r m a t i v o  y  p r o c e d i m i e n t o  e s t r a t é g i c o
Para precisar el sentido de «estrategia*' conviene antes explicar 
otros dos conceptos: «procedimiento normativo'' y «procedi­
miento estratégico''.
E l procedimiento normativo define un curso del proceso 
de desarrollo que comprende las acciones necesarias para cumplir 
determinados objetivos fijados a priori, pero sin utilizar hasta 
sus últimas consecuencias el conocimiento de los factores 
que explican y determinan la conducta; las acciones propuestas 
no surgen de las funciones reales de comportamiento, sino que 
se sobrepone a éstas una norma de conducta coherente con los 
objetivos. Entre la situación inicial y el objetivo hay una trayec­
toria eficaz que debe sustituir al comportamiento real; esa tra­
yectoria eficaz es simplemente un requisito de la norma-obje­
tivo. E l modelo no surge dialécticamente de la realidad, sino 
que se deduce de la norma-objetivo. Modelo y realidad están en 
planos diferentes, sin posibilidad cierta de contacto, separán­
dolos la misma diferencia que existe entre comportamiento 
real y regla ideal, entre necesidad y posibilidad.
E l procedimiento estratégico, en cambio, supone una res­
puesta del sistema ante alteraciones deliberadas, respuesta 
que puede orientarse hacia el cumplimiento de objetivos cons­
cientemente elegidos. L a  norma es aquí el punto hacia el cual se 
pretende encauzar el comportamiento del sistema. La trayec­
toria del proceso para alcanzar la norma no deriva de ésta, sino 
de ajustes posibles y sucesivos en el comportamiento del sistema. 
E l procedimiento estratégico, lejos de superponerse a la reali­
dad, emerge de ella, es la misma realidad y a la vez se distingue 
de ésta porque busca un medio de modificarla basándose en un 
conocimiento preciso de su funcionamiento.
tot
Así, por ejemplo, se sigue un procedimiento normativo cuan­
do se dice que la velocidad de crecimiento de América Latina debe 
ser X por ciento para alcanzar el objetivo de pleno empleo. En  cam­
bio, se aplica un procedimiento estratégico cuando, partiendo 
de una correcta representación de la realidad, se identifican 
las coyunturas dinámicas que pueden movilizar el sistema, y 
— estudiando la capacidad de tales coyunturas para alcanzar 
las metas de empleo— se define un procedimiento de acción don­
de dichas metas resultan del mismo comportamiento de la reali­
dad. Esas metas dejan de ser una norma; son el producto de un 
comportamiento incitado para alcanzarla y de una revisión de la 
misma norma para situarla dentro del radio de la capacidad 
máxima de incitación.
Ambos procedimientos son aplicables a totalidades analíti­
cas de diversa amplitud. E l procedimiento normativo aplica­
do a la esfera de »lo económico», por ejemplo, da como resultado 
un »modelo técnico-normativo« que puede explicar en forma 
coherente y detallada las medidas técnicamente necesarias pa­
ra cumplir con los objetivos propuestos. En este caso existe una 
«coherencia interna” dentro del plano de la abstracción, pero 
esa abstracción no está necesariamente ligada al comporta­
miento real, sino que es paralela a él. Si el procedimiento norma­
tivo se aplica a lo político-social, ese análisis pretenderá escla­
recer los supuestos políticos necesarios para el cumplimiento 
del modelo técnico de desarrollo. Se adentraría, por ejemplo, 
en el estudio de las condiciones político-sociales que suponen 
la integración latinoamericana o la reforma agraria como pro­
yectos singulares en un país y en un momento dados, pero no cons­
tituiría un análisis de viabilidad. Señalaría las condiciones po­
líticas necesarias, pero no ahondaría en la posibilidad que la 
realidad evolucione hasta alcanzar realmente tales condiciones 
políticas. Se tendría en este caso un «modelo político-normati­
vo” .
La síntesis entre los modelos técnico-normativo y políti-
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co-normativo es la proyección. Este método de proyecciones es 
capaz de proporcionar informaciones sobre lo que debe hacer­
se con criterio económico para alcanzar determinados objeti­
vos, condicionado por lo que puede hacerse, según un juicio aprio- 
rístico del realismo de los supuestos políticos inherentes a ese 
modelo económico. De esa manera se ajusta razonablemente 
la norma al realismo de los supuestos políticos.
Veamos ahora los alcances del procedimiento estratégico. 
Si éste se circunscribe a lo económico, se tendrá un modelo téc­
nico de comportamiento. En él se representa a la realidad como 
algo vivo que responde a la simulación de hechos que, si bien sólo 
acontecen en la mente de los analistas, se supone guardan rela­
ción con lo que acontecería en la realidad si materialmente 
ocurriesen. Lograda esta reproducción de la realidad, cabe en­
sayar múltiples procedimientos de perturbación del compor­
tamiento espontáneo teniendo en vista la posibilidad de alcan­
zar un conjunto de objetivos. Así, acciones y reacciones, metas 
y requisitos aparecen rigurosamente explicados por un mismo 
sistema de comportamiento. En  este caso, la política económica 
no será un sondeo intuitivo sobre la posibilidad de alcanzar la 
norma, sino que resulta ligada lógicamente a las perturbacio­
nes necesarias y suficientes para que la evolución real del proce­
so altere su dirección y modifique su velocidad.
L a  síntesis entre los modelos técnico de comportamiento 
y técnico-normativo es el plan económico. En la práctica el es­
tudio del comportamiento está muy lejos de ser riguroso, por 
lo que los planes de desarrollo se sitúan más bien en un punto 
intermedio entre la proyección y el plan económico.
E l procedimiento estratégico es también aplicable en la esfe­
ra de lo político, dando lugar a un modelo político de compor­
tamiento que pretende explicar la manera como evolucionan 
las relaciones de poder entre los diversos grupos sociales y la for­
ma en que diferentes acciones podrían, por un lado, explicar 
esas evoluciones y, por otro, modificarlas. L a  síntesis entre el mo-
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délo «político-normativo» y el modelo «político de comporta­
miento» es el plan político.
De la síntesis entre los modelos técnico y político de compor­
tamiento —si se prefiere, entre el plan económico y el plan po- 
; lítico— resulta el concepto de estrategia. (Véase el cuadro 5).
L a  estrategia viene a ser, pues, un análisis y un propósito de fu­
turo donde se integra lo económico y lo político-social median­
te un modelo abstracto del proceso material de desarrollo y don­
de se supone que ese modelo responde y reacciona como si fuera 
la realidad misma frente a la simulación de hechos y perturba­
ciones que el analista desea explorar en sus consecuencias, con 
objeto de encauzarlas hacia objetivos determinados.
E l concepto de estrategia supone la posibilidad de experi­
mentar o ensayar las acciones y reacciones sociales en un plano 
donde el modelo construido sustituye a la realidad y los ensayos 
del analista a las perturbaciones materiales del sistema. En  es­
te caso, el sistema económico deja de ser un medio inerte o mol- 
deable en un único sentido; por el contrario, de respuestas 
imprevistas, prueba a veces la ineficacia de las alteraciones pro­
puestas por el analista para alcanzar ciertos objetivos, muestra 
abiertamente los desequilibrios que se generan por el retardo 
en las reacciones y contraría al analista a la vez que lo sorprende 
con comportamientos inesperados. Por este medio, se puede 
deducir hipotéticamente una política viable capaz de aproxi­
marse a los objetivos perseguidos. Si tal modelo se pudiese cons­
truir rigurosamente y programarse en una computadora, man­
teniéndolo al día con los nuevos acontecimientos, el «estratega» 
tendría un instrumento inestimable para elegir con criterio 
flexible un camino o una cadena de acciones. Aunque ello no sea 
posible, dada la complejidad del proceso social, de todas maneras 
los conceptos derivados de este análisis son útiles para sistema­
tizar la consideración intuitiva de elementos que a veces escapan 
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2 .  ¿ A  QUE SE REFIERE ESTE CONCEPTO DE ESTRATEGIA?
Desde tiempos lejanos, el término «estrategia** se viene apli­
cando, con sentidos distintos, a procedimientos muy diversos 
que no siempre es fácil distinguir, mucho menos ahora que tan­
to se usa y abusa de él. Cuando se definen algunos objetivos y se 
postula cierta política coherente con ellos, el vocablo «estrate- 
gia« integra a menudo esas proposiciones; también se lo aplica 
a la forma de conducir un proceso, sea político, económico, mi­
litar, etc. L a  simple enunciación de los objetivos en forma de «pla­
taforma de desarrollo*' o «plataforma política**, es, en otros 
casos, sinónimo de estrategia. No tendría sentido discutir en 
qué casos se usa correcta o incorrectamente, pues ello sólo es ma­
teria de una convención más o menos aceptada. M ás bien pa­
rece pertinente definir el concepto tal como aquí se emplea y 
contrastar su contenido con las otras designaciones posibles. 
E l uso preciso y actual de una palabra cargada de resonancias 
pretéritas necesita ser explicado con mayor precisión que otra 
reciente. Para empezar, pueden reconstituirse los usos corrien­
tes de dicho término a partir de los conceptos utilizados en este 
documento.
Aunque toda estrategia se refiere al futuro, son varias las for­
mas o planos en que éste puede concebirse. L a  encarnación de lo 
eficaz y deseable «por los técnicos*' en la conformación del futuro 
es una manera de señalar orientaciones. Pero ¿quiénes son 
»/o.í técnicos** ? ¿Tienen todos el mismo criterio sobre el futuro? 
Estas indagaciones muestran que hay diferentes grupos técni­
cos con distintas posiciones sobre el desarrollo futuro. Los fac­
tores esenciales que los dividen no son generalmente las diferen­
cias de orden científico, sino el trasfondo ideológico que las sos­
tiene. L a  racionalidad formal para «una parte** de los técnicos 
resulta así aplicada a su propia racionalidad material como re­
ducido e inorgánico grupo social; de esta forma, el futuro desea­
ble »por los técnicos*' viene a ser lo deseable «para los técnicos**.
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T a l es, en el fondo, la visión tecnocrática del futuro que parece 
deducirse de un modelo técnico-normativo, que define un con­
cepto de plan donde la proyección responde a la eficacia técnica, 
subordinada siempre a las restricciones de alguna concepción ideo­
lógica implícita. L a  única diferencia con el caso en que la raciona­
lidad formal se aplica a la racionalidad material de algún grupo 
social significativo y organizado es que en el caso del plan de los 
técnicos, la ideología está implícita y lo único visible, incluso 
para los propios técnicos, es el predominio por sobre toda otra 
consideración de la racionalidad formal. En el otro caso, en cam­
bio, cuando la ideología es explícita, abierta y visible, la raciona­
lidad técnica es un instrumento más flexible puesto al servicio 
de la primera. A  los efectos de este trabajo se denomina plan téc­
nico-normativo, proyección o plan económico, a esas visiones 
del futuro de algún grupo técnico y no las incluye en el concepto 
de estrategia.
Tampoco se aplica aquí el término estrategia a una mera enun­
ciación de objetivos y políticas constitutivas de una plataforma 
de desarrollo, sean producto de la sola racionalidad formal o de la 
racionalidad material, porque en ambos casos la orientación se 
disocia de la conducción temporal del proceso y se aisla la forma­
ción de conciencia del proceso de acción material; es decir, no 
se da allí la aplicación del procedimiento estratégico. E l cuadro 
6 sistematiza de otra forma estas mismas consideraciones, y en 
él se distinguen dos niveles de un mismo concepto: estrategia ofi­
cial y estrategia de oposición, la primera de las cuales incluye una 
tarea de formación de consenso y la segunda una tarea de forma­
ción de conciencia. L a  racionalidad formal, aplicada a la racio­
nalidad material de los grupos dominantes, define un modelo 
«técnico y político** de comportamiento, que surge de un aná­
lisis de viabilidad »desde« el poder y conforma una «estrategia 
oficial**. Esa estrategia oficial siempre tiene dos planos: el de la 
acción material, según la viabilidad de cada momento históri­
co, y el de la formación de consenso. Ambos alteran las condicio-
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nés futuras: la acción material, porque transforma progresi­
vamente la realidad y altera el peso relativo de los grupos sociales, 
todo lo cual crea nuevas coyunturas dinámicas; la formación de 
consenso, porque cohesiona conscientemente los grupos sociales 
frente a cada nueva realidad que se genera y busca la continuidad 
y el aumento de su apoyo para abrir o cerrar la posibilidad de otras 
acciones materiales.
Lo mismo sucede con la estrategia de oposición, cuyo objetivo 
esencial es la lucha por el poder. Esa lucha, sin embargo, no puede 
hacerse sólo en el plano de la formación de conciencia, sino tam­
bién mediante la promoción de acciones materiales, viables 
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las relaciones de poder en favor de los grupos de oposición, o me­
diante la obstrucción de los proyectos oficiales.
Los principios generales sobre estrategia que aquí se explo­
ran son válidos, en general, tanto para la estrategia oficial como 
para la estrategia de oposición.
3 .  E s t r a t e g i a  v  s i s t e m a  d e  p l a n i f i c a c i ó n
Así como la coyuntura dinámica de la sustitución de importacio­
nes y el consenso político sobre la industrialización generaron 
la idea de «proyección” y el modelo normativo de planificación 
que insistía sobre todo en la velocidad del crecimiento; ahora la 
preocupación crítica sobre la dirección del desarrollo, las ten­
siones sociales evidentes del sistema y las limitaciones de una 
«totalidad analítica” de lo económico, abren camino al concep­
to de estrategia, para unir la interpretación a la acción transforma­
dora.
Pero el concepto de estrategia, además de aludir a una acti­
tud analítica, implica un resultado, una conclusión y una posi­
ción. E l procedimiento estratégico arriba a una definición sobre 
la dirección del proceso de desarrollo y las formas limitadas de 
encauzar la realidad hacia ese rumbo. De la estrategia surgen las 
grandes orientaciones, el marco dentro del cual puede elaborarse 
el plan. De esa manera, por un lado, la estrategia como proyecto 
político es un elemento básico de la planificación, su pieza fun­
damental desde el momento en que allí se deciden las orientacio­
nes principales, y por el otro, el procedimiento estratégico es una 
actitud y un método que obliga a una revisión coherente de las de­
más partes integrantes del sistema de planificación.
Los términos estrategia, plan a mediano plazo y plan operativo 
son conceptos evidentemente diferentes por su función, aun­
que complementarios y constitutivos de la planificación. No obs­
tante, es usual dar el nombre de «plan” a un concepto más am­
plio, que comprende los tres anteriores, implicando por lo tanto
la estrategia como parte constitutiva; según este criterio, la plani­
ficación estaría integrada por la estrategia, por las metas y objetivos 
concretos en las diversas etapas de la trayectoria del desarrollo 
y por las medidas y acciones destinadas a hacer virtuales esos objg, 
tivos.
E l concepto de estrategia se aplica al resultado del proceso 
de definición de la política general, e incluye la exploración previa 
de las «grandes alternativas" u opciones del desarrollo; es decir, 
es un procedimiento para elegir y definir una política. E l plan 
a mediano plazo se concebiría como el desarrollo de una fase o eta­
pa de la trayectoria de la estrategia, y considera también alterna­
tivas, pero de naturaleza subordinada al marco estratégico. E l 
plan operativo, por su parte, es la forma de ejecución del plan a 
mediano plazo, y atiende además a lo contingente y coyuntural.
La  estrategia constituye una macroproposición de política 
económica e implica un cierto tipo de análisis integral que permi­
ta definir objetivos y seleccionar la cadena de acciones y políti­
cas pertinentes. Sin embargo, no siempre se ha precisado el con­
cepto con la lógica y el rigor suficientes; y tampoco se han hecho ex­
plícitas las concepciones teóricas que fundamentan la idea de 
estrategia. Se dice, y con acierto, que para formular un patrón de 
desarrollo nuevo o de ideas nuevas, se requieren principalmente 
imaginación y capacidad técnica; para formular una estrate­
gia se necesita además un análisis riguroso de viabilidad en el sen­
tido dinámico de la palabra. E l término viabilidad, además de 
ser amplio y abarcar aspectos técnicos, económicos, sociales y 
políticos, señala un encadenamiento entre situaciones inicia­
les, que determinan el grado de aplicabilidad de ciertas políti­
cas y las nuevas situaciones producidas al realizarse las inicial­
mente viables, lo que a su vez abre nuevas posibilidades de ac­
ción1 .
1Mientras se avanza hacia una definición más rigurosa, puede considerarse 
a la »eficacia« como el producto conjunto del análisis de viabilidad técnica en la es-
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4 .  E l e m e n t o s  d e l  c o n c e p t o  d e  e s t r a t e g i a
Toda estrategia se apoya, en consecuencia, sobre dos elementos 
básicos: la definición de una imagen prospectiva de la estructura 
y el funcionamiento del sistema económico-social y la determi­
nación de la »trayectoria«, o sea, de las acciones o proyectos estra­
tégicos en un encadenamiento temporal de secuencia, conside­
rando la viabilidad técnica, económica y sociopolítica de ca­
da etapa del proceso de desarrollo e incluyendo las medidas bá­
sicas que permitirían realizar efectivamente dicha trayecto­
ria. De ahí que la definición de una estrategia deba basarse en el 
análisis de la estructura inicial (diagnóstico) y en la compren­
sión de la génesis de dicha estructura para poder analizar las posi­
bilidades de evolución (trayectoria) hacia la imagen-objetivo 
deseada. Nótese que la estrategia implica la definición de obje­
tivos y metas para cada etapa, empleando categorías de la reali­
dad. Obliga a pensar, por lo tanto, en términos de «alteraciones 
concretas'1 y no abstractas, en proyectos sociales básicos y no 
simplemente en coeficientes o magnitudes económicas. Vea­
mos esto con mayor detenimiento. Algunas veces, en la defini­
ción de políticas de desarrollo y hasta en algunos planes se tiende 
a presentar los objetivos y los medios en términos de ritmos de 
crecimiento, redistribución del ingreso, variaciones de coefi­
cientes, tales como los de ahorro, inversión, importaciones, tasa 
media de tributación, etc., sin que dichas expresiones cuantita­
tivas tengan siempre una correspondencia precisa con los cam­
bios cualitativos o sustantivos propugnados. M ás aún, en muchas 
oportunidades esas cuantificaciones suelen hacerse como algo
fera de la racionalidad formal del planificador y del examen objetivo que éste 
hace de la correspondencia entre los proyectos como requisitos y la imagen futura 
como meta transitoria. En cambio, »viabilidad« es la posibilidad, real o potencial, 
de adoptar una decisión política favorable sobre la promoción de un proyecto de­
terminado o de una cadena de proyectos.
previo a la definición cualitativa de un patron o estilo de desa­
rrollo. En varios casos, además, la definición de alternativas en 
los planes tiende a transformarse en el análisis de variantes nu­
méricas (ritmos de crecimiento alternativos), y no en el de los bene­
ficios y costos de patrones de desarrollo cualitativamente di­
ferentes. Todo esto deja en el vacío el análisis cuantitativo, pues 
la »calidad« y la »cantidad« no pueden ser separadas artificial­
mente. Por ejemplo, la estrategia de los grupos oficiales que de­
tentan el poder puede consistir en:
E„ = ¡A , B, C , D} ->■ I0
donde A  puede ser la ruptura de algunos lazos de dependencia 
mediante la nacionalización de un cierto grupo de empresas ex­
tranjeras; B, la reducción de la saturación rural en una determina­
da región, incorporando nuevo espacio económico en zonas vacías 
con el consecuente desplazamiento de población hacia ellas; 
C , la realización de una reforma agraria bajo determinadas y 
precisas características, y D , un proyecto concreto de financia­
miento que permita desplazar el peso de la carga tributaria sobre 
los estratos de ingresos superiores. Si todos estos proyectos so­
ciales básicos se llevasen a cabo, la realidad mudaría de rostro, 
y se lograría la imagen-objetivo L ; el proceso de desarrollo 
se encauzaría según la dirección que conduce a esa imagen-ob­
jetivo y eso constituye lo esencial del control del proceso social. 
Ahora bien, las categorías aquí denominadas proyectos socia­
les básicos constituyen abstracciones de «primer grado((, sjn re­
presentaciones directas de una realidad singular y por ello son 
peculiares de un caso, es decir, son únicas por sus características 
y momento histórico. Esos cambios peculiares originados en 
la realización de los proyectos sociales básicos se reflejan a su vez 
en alteraciones de las categorías económicas genéricas que, co­
mo abstracciones de «segundo grado«, no son peculiares ni se re­
fieren per se a un caso. Las importaciones, exportaciones, inversio-
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nés, capital, ocupación, consumo, producto, etc., son ejemplos 
de estas categorías de «segundo grado«, pues constituyen abs­
tracciones de una abstracción más directa, generalizaciones de 
una particularidad y en consecuencia son universales. A  dife­
rencia de las abstracciones de primer grado, caracterizadas por 
la calidad, las de segundo grado quedan mejor definidas por la 
cantidad. Por eso, los modelos económico-matemáticos corrien­
tes trabajan con esas categorías abstractas de segundo grado 
o con coeficientes (tasa de crecimiento, coeficiente de inversión, 
coeficiente de importaciones, relaciones producto-capital, 
etc.), que a su vez podrían definirse como abstracciones de «ter­
cer grado'*, pues nacen de las relaciones entre dos categorías 
abstractas del grado inmediatamente anterior2.
Es evidente que el análisis de la dirección del proceso de desa­
rrollo, que constituye la esencia de una estrategia, sólo puede rea­
lizarse con modelos que operen a base de abstracciones de primer 
grado, pues la peculiaridad que se confunde con la calidad es lo 
que define el sentido del proceso. Resulta por demás claro que 
la peculiaridad del proceso de desarrollo desaparece si el econo­
mista o el planificador operan sólo con abstracciones de segundo 
o tercer grado donde naturalmente se destaca sólo el problema 
de la coherencia del conjunto de coeficientes y magnitudes en 
función de un ritmo de crecimiento que a su vez emerge como sus­
tituto de la imagen-objetivo.
De manera que un modelo de desarrollo resulta a veces limita­
do para comprender y programar un proceso no sólo porque puede 
ser el producto de una concepción técnico-normativa, sino además, 
y al mismo tiempo, por estar construido generalmente a base de 
abstracciones de segundo y tercer grado. E n  otras palabras,
2 Nótese también que mientras más técnicamente pura y neutra pretende ser 
la teoría económica, más se aferra a un plano de análisis donde sólo se utilizan abs­
tracciones de segundo y tercer grado, y ello facilita la alienación de los economis­
tas de los países periféricos.
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dicho modelo puede ser un conjunto coherente de aspiraciones 
no peculiares ni expresivas de caso alguno; tal es uno de los peli­
gros que la estrategia trata de evitar. Los diversos grados de abs­
tracción no pueden ser independientes unos de otros, sino que 
deben desgranarse desde la abstracción más directa de la reali­
dad hasta las abstracciones de otras abstracciones. Una tasa de 
crecimiento, para que sea significativa, debe ser peculiar de un 
patrón o estilo de desarrollo, al igual que el nivel de ocupación y 
todas las demás categorías abstractas de orden secundario y 
terciario. E l problema central es que en el plano de las abstrac­
ciones de segundo y tercer grado se puede llegar de manera in­
advertida a conclusiones a veces falsas y a veces inútiles, princi­
palmente por tres razones: a) porque cada abstracción de segun­
do y tercer grado sólo adquiere sentido si están explícitas las pe­
culiaridades del grupo de categorías directas que las determi­
nan; b) porque la coherencia del conjunto de abstracciones se­
cundarias y terciarias no garantiza la coherencia del conjunto 
de las categorías directas entre sí, sea en el plano estrictamente 
económico o en el plano de la viabilidad política; y c) porque las 
relaciones aparentes de causalidad e interdependencia entre ca­
tegorías abstractas de segundo y tercer grado pueden ocultar las 
correlaciones verdaderas entre las categorías directas, además 
de diluir su real ponderación en la explicación del proceso de de­
sarrollo. Jerarquizar por su importancia explicativa en un mode­
lo las categorías de segundo y tercer grado es rigurosamente im­
posible; todo resulta interdependiente e igualmente importante, 
y el análisis de identificación de la estratégico y lo secundario es 
sustituido por la comprobación de la »sensibilidad« del modelo a 
cambios en los valores de los coeficientes y variantes. Nótese por 
otra parte que la sensibilidad no tiene relación directa con lo es­
tratégico y lo secundario.
Lo más grave es que trabajar exclusivamente con abstraccio­
nes secundarias y terciarias hace casi imposible la creación inte­
lectual. La  imaginación creadora queda presa de los formalis-
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mos porque a ese nivel las concepciones teóricas tienen aparien­
cia de inmutabilidad y de validez permanente. Así, por ejem­
plo, el modelo de Domar, dentro de su extrema simplicidad me­
cánica, puede ser aplicado tanto a una economía socialista como 
a otra capitalista, igual a un país desarrollado como a otro sub- 
desarrollado. Precisamente por su inmutabilidad no explica na­
da0. Sólo dice que x e y = z y que z puede tener tantos valo­
res como variantes numéricas de x e y. Algo parecido sucede 
con algunos análisis sobre el problema de la ocupación.
Muchos economistas realizan a veces análisis de este tipo: 
»La población de América Latina crece al x por ciento anual; en 
consecuencia, si la productividad por hombre aumenta en z por 
ciento anual para absorber el subempleo y dar ocupación a la nue­
va fuerza de trabajo que ingresa al mercado». Este tipo de análi­
sis tiene escasa validez si no está referido a un «patrón» determi­
nado de desarrollo, definido previa y cualitativamente, a fin de 
establecer una relación precisa entre las características que de­
finen el patrón o estilo de desarrollo y el crecimiento de la produc­
tividad de la fuerza de trabajo. Si la estimación se hace en abs­
tracto, hipotéticamente o según tendencias históricas, todo el 
modelo cuantitativo queda reducido al valor de un ejercicio nu­
mérico. A ritmos iguales de crecimiento del p i b  de América 
Latina, la absorción de empleo es totalmente diferente en un mo­
delo de «desarrollo vertical« y en otro «horizontal»4, en un 
modelo de crecimiento «hacia afuera« y en otro de crecimien­
to «hacia adentro«, en un patrón de industrialización «para las
3 Buena parte de las limitaciones cada vez más notorias que presenta la con­
tabilidad nacional para penetrar en la comprensión del proceso de desarrollo y 
servir de base a la planificación proviene de que utiliza fundamentalmente con­
ceptos genéricos que constituyen abstracciones de segundo grado, sin designación 
ni referencia a los fenómenos que ocurren en un pais y en un momento histórico 
determinado.
* Véase »E1 desarrollo del interior de América L atin a", en D o s  p o l é m ic a s  s o b re  
e l  d e s a r r o l lo  d e  A m é r ic a  L a t in a ,  o b . cit.
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masas« y en otro de «diversificación del consumo« para un mer­
cado de cúpula; en un modelo de «transformaciones estructura- 
les« y en otro que preserve tales estructuras, etc. En suma, exis­
ten varias tasas de crecimiento que pueden cumplir con la meta 
del empleo, y ello sólo puede apreciarse volviendo la mirada sobre 
las abstracciones de «primer grado«. Naturalmente, la preci­
sión cualitativa de la estrategia que se escoja exige una cuantifi- 
cación basada en categorías de segundo y tercer grado, pero ésta 
será adjetiva a aquélla y determinada por ella; y no es éste el único 
peligro de semejantes abstracciones independientes, porque 
si la imagen-objetivo es sustituida por una tasa de crecimiento, 
entonces también inadvertidamente la velocidad del crecimien­
to se impone como criterio al de la dirección del proceso de desarro­
llo5.
L a  tipificación cualitativa de la imagen perseguida y de los 
patrones alternativos de desarrollo que a ella conducen, en dife­
rentes plazos y con diversos costos sociales, es una característi­
ca esencial del análisis de estrategia. En este sentido, el concepto 
de estrategia aspira a superar el «mecanismo abstracto" en el estudio 
del proceso de desarrollo.
En relación al segundo elemento integrante de todo análisis 
de estrategia — el estudio temporal de la secuencia de acciones 
o proyectos estratégicos— pueden hacerse otras consideracio­
nes de interés. E l desequilibrio en la transformación es inheren­
te a este análisis, pues no pretende sustituir un proceso real por 
un proceso ideal, sino sacar el mejor partido posible de los dese­
quilibrios que no puede menos de generar el proceso de desarro­
llo. En efecto, suponer que el poder planificador controlaría 
totalmente el curso del proceso y que no volverán a aparecer las 
principales irracionalidades del sistema constituye una ideali-
6M ás adelante se podrá apreciar cómo estas consideraciones influyen en el 
problema de la evaluación de proyectos y el verdadero sentido del uso de los precios 
sociales.
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zación normativa que sobrestima en exceso el plan por encima 
de la realidad. De ahí que deban aprovecharse las perturbacio­
nes y desequilibrios como forma de cambio viable. E l análisis 
de estrategias implica, por lo tanto, la superación del formalismo 
normativo del equilibrio, en la exploración de trayectorias, en­
tre una situación presente y una imagen futura deseada.
L a  teoría del análisis de trayectorias estratégicas es uno de los 
temas más estimulantes y complejos, pues implica la integra­
ción del conocimiento tecnológico, económico, sociológico y po­
lítico para definir una trayectoria global y sectorial. Todo aná­
lisis de estrategias parte del esclarecimiento, en el contexto his­
tórico, de una problemática presente; de la interpretación de 
esa realidad objetiva por parte de los distintos grupos sociales; 
de la posición más o menos firme que dichos grupos asumen ante esa 
realidad, y de la estrechez o amplitud del abanico de acciones o 
proyectos viables que permite el predominio de las fuerzas socia­
les frente a cada proyecto o acción propugnada. Este análisis su­
pone un actor que «diagnostica** friamente,partiendo de la mul­
tiplicidad empírica y evoluciona hacia la simplicidad concep­
tual que sirva de base para alcanzar una «síntesis expresiva** 
de lo real. Ello implica un esfuerzo especial porque, así como 
el hombre habla sin entender necesariamente gramática, vive 
de igual modo un proceso económico-social sin comprender del 
todo su estructura ni su funcionamiento. T a l esfuerzo intelectual 
es doblemente complejo, pues exige explicar no sólo las estructu­
ras de un estado dado de su funcionamiento, sino también descu­
brir la génesis, la forma anterior, el estado previo y el sentido de 
su evolución. L a  historia sólo adquiere sentido en función de cier­
tas estructuras sociales, las cuales, a su vez, sólo son inteligibles 
a través de la historia. Ahora bien, el proceso intelectual de «diag- 
nosticar** puede hacerse «desde dentro** o «desde fuera** del sistema. 
En el primer caso se dan por aceptadas la validez y la eficacia del 
mismo en relación a los resultados que supuestamente persigue, 
por lo que el problema se reduce a «comprenderlo** para «per-
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feccionarlo”, lubricando sus elementos y superando sus obs­
táculos. En el segundo caso, el sentido mismo del diagnóstico 
nace de la duda sobre la eficacia del modelo en curso y responde a 
la necesidad de comprender el sistema para fundamentar su 
cambio y descubrir en él aquellas debilidades que puedan cons­
tituir puntos de apoyo para alcanzar tal modificación.
En un análisis estático, el campo de lo viable está determina­
do por cualquier solución técnica a los problemas »endógenos« 
del modelo en curso6, revelados por un diagnóstico »desde den­
tro”. Es decir, estáticamente lo viable en un momento normal es 
la continuación del modelo que prevalece, su acondicionamien­
to a las contingencias y a las concesiones que eviten una acumula­
ción crítica de tensiones, la superación de algunos desajustes, 
etc. En síntesis, si no se tiene una concepción dinámica, sólo 
hay una estrategia viable — la que se está ejecutando desde el 
poder— y no será viable ninguna proposición de resolver pro­
blemas «exógenos”, es decir, que no estén planteados material­
mente en ese momento, pues dichas soluciones conducirían a 
una imagen-objetivo distinta a la promovida desde el poder. Aho­
ra bien, una estrategia de oposición para el cambio, tiene que par­
tir de la identificación de problemas que son »exógenos« en 
el momento de formularse y cuya superación alteraría el curso 
o rumbo del proceso hacia otra imagen-objetivo. E l papel de la 
trayectoria, en este caso, consiste en estudiar en qué forma el 
comportamiento de los grupos sociales puede llegar a convertir 
en «endógenos” los problemas identificados en esa estrategia 
de cambio. A lo largo de dicha trayectoria se procura que la identi­
ficación intelectual de un problema se transforme en real, con 
fuerzas sociales importantes que lo sientan y tengan conciencia 
de él. Por ello es de vital importancia el proceso intelectual de 
formación de conciencia y el proceso material de creación de 
condiciones para el cambio. E l primero supone una «tarea abs-
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tracta« por la cual los grupos sociales, partiendo de las situacio­
nes parciales que sufren o disfrutan, llegan a integrarlas en una 
visión de conjunto que las explica como parte de un proceso que 
tiene un sentido determinado. Se inicia como un acto intelectual 
y culmina en un proceso de denuncia social que le da legitimidad 
y vivencia real. E l segundo supone una «acción concreta« que 
modifique progresivamente la posición de los grupos sociales 
frente a los cambios, ya sea por la pérdida de poder de los grupos 
que los resisten o por su nueva manera de apreciar el proceso an­
te el choque directo con las nuevas situaciones creadas. Este do­
ble proceso está mutuamente influenciado, porque la tarea 
intelectual de formación de conciencia abre posibilididades 
materiales de acción, a la vez que las nuevas acciones materiales 
crean otras condiciones al proceso de formación de conciencia. 
Existe, pues, una «eficacia política" medida por la capacidad 
de un conjunto de proyectos para cambiar la estructura de fuer­
zas sociales y una «eficacia económica«, medida por el costo para 
alcanzar un objetivo directo de desarrollo económico. A  lo lar­
go de la trayectoria, el proceso social acumula tensiones tanto a 
causa del proceso de toma de conciencia como del de realización 
de acciones viables dentro del modelo. Pero, además, en todo sis­
tema social se producen más o menos intensamente «acciones 
de enfrentamiento" a toda la estrategia oficial, o a partes de ella, 
que adquieren la forma de huelgas, enfrentamiento directo o 
rebelión. Estas «acciones de enfrentamiento" cobran vigor en 
coyunturas especiales caracterizadas por una carga crítica acumu­
lada de tensiones que alcanza especial intensidad en grupos so­
ciales que perciben como remotas o cerradas las posibilidades de 
avanzar en la trayectoria que conduce a su imagen-objetivo o, a la in­
versa, ven en el enfrentamiento la culminación de las posibilida­
des de cambio. Un cuarto elemento que debemos introducir en el 
análisis son los factores coyunturales o contingentes, que pueden 
sumarse (o restarse) al proceso acumulativo favorable al cambio 
o al proceso de relajamiento de las tensiones, según sea el caso.
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Todo esto conforma, muy sintéticamente, la imagen empobre­
cida de un proceso de evolución social dentro del cual se inserta 
la planificación y debe formularse una estrategia. Toda estra­
tegia plantea una cadena de acciones y reacciones, y también pla­
zos para decidir las primeras y alcanzar las segundas. De la im­
posibilidad de controlar el proceso social, que obliga general­
mente a aceptar desviaciones temporales con respecto a los obje­
tivos o su redefinición a la luz de nuevas situaciones estructura­
les, puede resultar una alteración de los medios eficaces y la inse­
guridad de los plazos para llegar a las metas provisionalmente 
aceptadas. Los plazos tienen otro sentido en el concepto de estra­
tegia: no son la fecha en la que se puede alcanzar una meta, sino 
cálculos flexibles del tiempo probable para que se produzcan los 
efectos de una etapa de la trayectoria.
Las posibilidades reales de cambio están condicionadas prin­
cipalmente a cuatro factores: a) la gravitación de las fuerzas socia­
les que las promueven y la eficacia de su conducción; b) las tensio­
nes sociales acumuladas por el sistema; c) la intensidad y el sen­
tido en que actúan factores coyunturales o contingentes; y d) el peso 
relativo o la capacidad de resistencia de los grupos sociales 
que se oponen al cambio o que actúan según »otra estrategia«. 
Cuando coinciden en un mismo período una alta acumulación de 
tensiones sociales, factores coyunturales favorables y un debili­
tamiento de los grupos sociales opuestos al cambio, la realización 
de algunas transformaciones estructurales que conducen a una 
nueva estrategia pueden ser viables si los grupos sociales que las 
promueven actúan con eficacia. La suma de las tensiones de ori­
gen coyuntural y estructural puede producir un nivel crítico en 
la cohesión de la estructura de poder prevaleciente que posibi­
lite el cambio. Ahora bien, éste en manera alguna es un proceso 
mecánico y determinado: la lucha por el cambié es determinan­
te de esa viabilidad. En la lucha por el cambio, el hombre juega 
un papel básico, sea en el proceso intelectual de formación de
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conciencia7, con su influencia en la definición de las acciones 
materiales viables dentro del modelo, o por el camino de las ac­
ciones de enfrentamiento exógenas al modelo. Se ha dicho mu­
chas veces que «los hombres hacen su propia historia, pero no 
en las circunstancias que ellos mismos puedan elegirt. Una es­
trategia la hacen los hombres, y si algún grupo social no puede im­
pulsar una historia de cambios en un momento determinado, 
otro grupo humano la hará en sentido contrario o diferente. Siem­
pre son los hombres los agentes de la historia, pero las condicio­
nes de cada momento permiten que sólo las necesidades de un 
grupo social determinado sean coherentes con las posibilidades 
que abre el sistema, constituyéndose ese grupo en factor deter­
minante del proceso. De manera que la viabilidad no es, sino que 
se construye; pero su construcción depende de las condiciones 
de cada momento histórico.
Una «estrategia política*» incluiría todos estos elementos 
dentro del ámbito de su previsión y planificación; pero el presen­
te trabajo es menos ambicioso, pues se refiere sólo a un concepto 
de estrategia más restringido, que insiste sobre los factores eco­
nómicos. Mas, de todos modos, por restringido que sea, para 
poder situarse concretamente, este enfoque debe considerar la 
naturaleza de los problemas que enfrenta una estrategia política.
Es el marco político el que permite situar la conducción del 
proceso social en toda su complejidad y también en todas sus li-
7 A los efectos de este trabajo, se entiende por conciencia social el conocimiento 
colectivo que tiene una sociedad determinada sobre su propia realidad. La con­
ciencia social no constituye una unidad por las perspectivas conflictivas que asu­
men los distintos grupos sociales, y, sobre todo, porque la problemática interna 
es polifacética y está signada por la dependencia externa. El concepto admite 
cierta distancia entre la realidad material y el conocimiento de los sujetos o grupos 
sociales implicados, en el que se combinan elementos de racionalidad y elementos 
de emotividad en un proceso de formación de conciencia de los distintos grupos so­
ciales, con sus diferentes intereses, ora conducido, ora alterado por el aparato de 
comunicaciones de los grupos dominantes de la sociedad.
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mitaciones. Por eso, la estrategia de desarrollo puede quedar 
reducida a un papel de almácigo de ideas, formación de concien­
cia y orientación de una conducta para la acción, sin control sobre 
su ejecución en un plazo determinado ni posibilidad de respeto 
a la cronología y la armonía de sus proposiciones. En la realidad 
del proceso social sólo se ejecuta lo que es viable en cada momen­
to, aunque sea parcial e inarmónico, y como lo viable-es el resulta­
do de un proceso complejo de enfrentamientos sociales de mayor 
o menor intensidad, la falta de armonía y el desequilibrio real 
predominan sobre la idealización de los planes. El hombre, como 
expresión genérica, determina el proceso social, pero al mismo 
tiempo tiene una historia acumulada que lo condiciona material­
mente y se singulariza en diversos grupos sociales conflictivos. 
Por ello, lo que realmente hace no es lo que programa, ni su tiempo 
calculado es la cronología de la historia.
De todos modos, es sumamente útil una estrategia de desa­
rrollo, por limitadas que sean sus posibilidades de acción mate­
rial. Coloca a la planificación en el centro de los problemas tras­
cendentales de la sociedad, define orientaciones que impregnan 
progresivamente muchas conductas parciales, aporta elementos 
para evaluar los proyectos económicos y sociales, promueve 
un debate nacional sobre las opciones de desarrollo de un país y 
de imágenes alternativas, etc.; en suma, por todo ello, limita el 
peligro de la vacuidad metodológica, que en todo caso rechaza 
intuitivamente el buen sentido del político.
5. El m é t o d o  d e  la e s t r a t e g i a
La formulación de una estrategia parte de una síntesis entre 
»realidad« y «proyecto**, y constituye una imagen preliminar re­
sultante de una exploración de los problemas fundamentales de 
una economía. El «diagnóstico** tiene como telón de fondo esa 
imagen preliminar y ésta surge a su vez de una determinada inter­
pretación y visión de la realidad. Esa imagen preliminar es el
122 MATUS/ESTRATEGIA Y PLAN
marco de referencia fundamental para elaborar el diagnóstico 
que ubica históricamente la situación inicial de la cual p a r ­
te el análisis de una estrategia; es su punto de comparación y  
patrón de referencia para seleccionar lo importante y descartar 
lo secundario. Como es natural, este análisis sólo puede hacerse 
utilizando abstracciones de «primer grado«, pues tanto el diag­
nóstico como la imagen preliminar son por naturaleza peculia­
res de cada caso. Profundizados en aproximaciones sucesivas el 
diagnóstico y la imagen preliminar surge el problema de identificar 
los proyectos sociales básicos capaces de transformar progresiva­
mente la situación inicial hasta acercarse y confundirse con la 
postulada en la imagen preliminar. Nuevamente aquí, estos 
proyectos sociales básicos deben singularizarse, pues de otra for­
ma sería imposible el análisis de coherencia de los mismos con 
la imagen.
Los proyectos sociales básicos constituyen al principio un 
conjunto atemporal de proposiciones coherentes, y el análisis 
de correspondencia entre ellos y la imagen es fundamentalmen­
te estático. Hecha esa comprobación inicial de coherencia, sur­
gen dos problemas esenciales al carácter de una estrategia: a) es­
tablecer la trayectoria o el desarrollo viable en el tiempo de los 
proyectos sociales básicos, ordenándolos por etapas; y b) anali­
zar la coherencia entre sí del conjunto de proyectos sociales pro­
pios de una misma etapa, lo que define un patrón de desarrollo, 
válido y eficaz por cierta fase de la trayectoria.
El primer problema, el de la trayectoria, tiene varias facetas 
que más adelante se analizan con mayor profundidad. Por aho­
ra, debe señalarse que el ordenamiento temporal de los proyec­
tos sociales básicos sólo puede hacerse atendiendo a los proble­
mas tecnológicos y económicos, donde el criterio de eficacia eco­
nómica define una trayectoria técnica. Además y principal­
mente, la cronología de los proyectos sociales básicos tiene que 
responder al criterio de eficacia política, y de allí surge la cues­
tión de la viabilidad. Es natural que el desenvolvimiento tem-
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poral según la viabilidad política pueda diferir y difiera general­
mente de la trayectoria técnica; en definitiva, debe predominar 
la viabilidad. El objetivo de este análisis de la trayectoria es no 
sólo determinar una cronología de los proyectos sociales bási­
cos, sino principalmente verificar si todos los proyectos requeri­
dos para alcanzar la imagen-objetivo tienen cabida en la trayec­
toria, es decir, si es o no viable la cadena de proyectos. Si se com­
prueba la viabilidad del conjunto de proyectos que requiere la 
imagen-objetivo preliminar, entonces puede decirse que la 
imagen, además de legítima, es válida. Esa es la comprobación 
de secuencia que permite dejar en firma la proposición ini­
cial de objetivos o revisarla, y de ese modo superar el concepto de 
imagen preliminar y postular desde ese momento una imagen- 
objetivo.
El segundo problema se refiere a la coherencia de los proyec­
tos que son simultáneos en una etapa de la trayectoria. Cada pro­
yecto tiene su particularidad o característica en función del 
cumplimiento de la imagen-objetivo. Pero la coherencia, pro­
yecto por proyectó, con la imagen-objetivo es insuficiente y no 
constituye sino el primer paso del análisis. Al terminar cada etapa 
de la trayectoria deben haberse logrado ciertos resultados de 
conjunto que se orienten en la dirección que conduce a las metas 
perseguidas. En otras palabras, puede concebirse una imagen- 
objetivo parcial para cada fase de la trayectoria. La compro­
bación de coherencia simultánea permite analizar en su totali­
dad y anticipadamente los resultados de una etapa. Ese análi­
sis obliga a veces a revisar las características de cada proyecto 
y a modificar su ponderación en el conjunto, todo lo cual deter­
mina el patrón de desarrollo propio de esa fase. El concepto de 
patrón de desarrollo supone que cada proyecto está ajustado al 
sentido de la totalidad. A medida que se avanza en la trayectoria, 
las situaciones materiales cambian, se modifican también las 
características y peculiaridades de cada proyecto social básico, 
así como la ponderación de los mismos en la acción total. De ahí
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que puedan darse diversos patrones de desarrollo a lo largo de una 
trayectoria. También una estrategia puede concebirse como la 
secuencia de patrones de desarrollo que permite alcanzar una 
imagen-objetivo determinada.
Esta versión sintética del método no puede revelar toda su 
dinámica complejidad, y sólo tiene por objeto ofrecer una visión 
general del procedimiento de elaboración de una estrategia que 
facilite el entendimiento de las argumentaciones ulteriores. Las 
páginas que siguen ayudan a adentrarse paso a paso en las com­
plejidades del proceso real.
6 .  G r a d o  d e  c o h e s i ó n , c r e c i m i e n t o  y  a v a n c e
En cada momento del proceso de cumplimiento o fracaso de 
una estrategia existe un grado de cohesión de los grupos sociales 
que la acompañan, de crecimiento de esos grupos y de avance en 
el cumplimiento de la imagen-objetivo, con respecto a una si­
tuación anterior. El arte de unir, sumar y avanzar, en el tiempo pre­
ciso, en síntesis, es el arte de conducir como líder una determina-' 
da estrategia. Unir para consolidar el apoyo logrado, sumar 
agregando nuevas fuerzas sociales favorables al proceso per­
seguido y avanzar hacia nuevas metas sobre la base del mayor po­
der obtenido, es la esencia de la cuestión que plantea el cumpli­
miento de una estrategia. En la práctica esto es algo que cualquier 
político o conductor hace, con mayor o menor éxito, incluido 
el caso de los conductores de la política económica de un gobier­
no. Dejando de lado el problema de la capacidad real de los con­
ductores de una estrategia frente a un medio determinado, exis­
ten problemas teóricos interesantes respecto a esta trilogía. 
Por de pronto existe un equilibrio necesario a la eficacia del pro­
ceso entre esos tres elementos.
El grado de cohesión de los grupos sociales que apoyan una 
estrategia está ligado a las enseñanzas que entrega el propio pro­
ceso real de su ejecución. Pero para »leer« en ese proceso, como
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en un libro, se necesita conocer ese tipo especial y complejo de 
alfabeto. La proporción de los grupos sociales que aprenden del 
proceso depende, pues, del número de alfabetos inicial más los 
que aprenden el idioma en el proceso. Eso es tomar conciencia. 
El grado de cohesión depende de la toma de conciencia de los gru­
pos sociales y de la capacidad de organización y liderazgo que se 
ejerce, y no constituye un problema simple de adoctrinamien­
to favorable a la estrategia perseguida. Para los grupos sociales, 
la toma de conciencia consiste más bien en redescubrir en su seno 
la política y la estrategia perseguidas a partir del examen de la rea­
lidad concreta y temporal que aprecian directamente.
El grado de crecimiento de los grupos sociales favorables a una 
determinada estrategia está ligado a los éxitos reales en la conse­
cución de la misma previamente asimilados en su contenido por 
los grupos sociales afectados. Los grupos indiferentes y los gru­
pos opuestos también aprenden del proceso. Este aprendizaje 
puede tener sentidos muy diferentes. Por ejemplo, a medida 
que tiene éxito real la estrategia A, parte de los opositores e indi­
ferentes (incluidos también parte de los grupos sociales favo­
rables) pueden aprender que ese éxito los perjudica notable­
mente, y entonces los indiferentes se »sumarán« a los opositores 
declarados, y estos últimos tomarán mayor conciencia práctica 
del sentido y papel de su oposición, haciéndola más firme e intran­
sigente. En cambio, parte de los opositores e indiferentes apren­
derán del proceso que su idea del contenido y efectos de la estra­
tegia A era falsa o confusa, y que se oponían a ella o eran indiferen­
tes irracionalmente frente a cambios que en los hechos les resul­
taron beneficiosos. Ese aprendizaje, esa pedagogía de la histo­
ria, produce un realineamiento de los grupos sociales, determi­
nante del crecimiento o decrecimiento del apoyo a la estrategia 
A. Para que ese aprendizaje se traduzca en mayor apoyo vía 
ensanchamiento de los grupos sociales favorables a la estrategia 
A, se requieren éxitos reales e información correcta, puesto que 
el crecimiento de ese apoyo se hace a costa de la población cuyo
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menor grado de conciencia determina su alineación contraria o 
vacilante, y los éxitos reales pueden incidir directamente sobre 
grupos parciales y no siempre sobre el conjunto de la comunidad. 
La realidad de los éxitos debe ser juzgada por los grupos sociales 
interesados, por lo que supone y exige una información correcta 
de aquellos hechos que sobrepasan el ámbito de un grupo social 
para apreciarlos directamente.
El grado de avance en la trayectoria de la estrategia hacia el 
logro de la Imagen-objetivo supone alguna ventaja en el do­
minio de una situación real determinada. Es decir, supone un 
desequilibrio que puede resolverse favorablemente a los grupos 
sociales promotores de una estrategia determinada. Este domi­
nio puede generarse por mayor número (mayor peso de los gru­
pos sociales favorables), mayor versatilidad de los instrumen­
tos disponibles o mayor eficacia en el uso conjunto del número 
y los instrumentos. Todo dominio de una situación permite un 
avance.
Sin embargo, el grado de avance posible puede diferir del avan­
ce eficaz para el proceso, según sea el grado de cohesión y creci­
miento que alcancen los grupos sociales promotores de la estra­
tegia. El crecimiento puede lograrse a costa de la cohesión y del 
avance. La cohesión puede sacrificar crecimiento. El avance 
puede aumentar la cohesión y limitar el crecimiento, o viceversa. 
Cada situación real tiene que ser analizada y la trayectoria de la 
estrategia estará siempre determinada por un equilibrio óptimo 
entre cohesión, crecimiento y avance, que es propio de cada mo­
mento particular de ella.
7. ¿La s i m u l a c i ó n  d e  a l g u n o s  a s p e c t o s  d e l  p r o c e s o  s o c i a l
C O M O  M A R C O  D E  A N Á L IS IS ?
Teóricamente, la proyección "simulada*1 del proceso sociopo- 
lítico expuesto previamente, junto al análisis de secuencia téc­
nica y económica de las acciones necesarias para alcanzar la ima­
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gen-objetivo, permitirían explorar con diferente grado de 
aproximación la viabilidad de trayectorias estratégicas o definir 
sus etapas lógicas. Esta teoría dinámica señala la posibilidad de 
fijar objetivos a largo plazo (imagen futura) que pueden no ser 
viables en la primera fase, pero serían alcanzables si se aprove­
chan, adecuada y activamente, los márgenes de maniobra — rea­
les y potenciales—  que abre y cierra fluctuantemente el proceso 
social. Tales fluctuaciones se deben a la acción que sobre la rea­
lidad (que es historia acumulada) tienen los cambios en la corre­
lación de fuerzas en cada etapa del proceso de desarrollo, los fac­
tores contingentes, los mismos efectos materiales de los proyec­
tos realizados, etc.
Y ello es así porque si se aprovechan al máximo las oportuni­
dades que brinda el proceso para llevar a cabo acciones viables, 
los efectos de la ejecución de esos proyectos estratégicos se suman 
significativamente a la evolución del resto no explicado y junto 
con ellos determinan tanto una nueva situación problemática 
como un nuevo abanico de proyectos viables. Este proceso de se­
cuencia dinámica, conducido en sus aspectos controlables por el 
nivel político, permite aproximarse a la imagen futura deseada. 
Dicha aproximación no es continua, suave ni segura, pues en su 
desarrollo experimenta avances y retrocesos, atraviesa períodos 
de evolución armónica — entrelazados con saltos y cambios brus­
cos—  y fases de encauzamiento y desviación en el rumbo de la tra­
yectoria hacia la imagen-objetivo propuesta. Esa trayectoria po­
dría «simularse**, tanto para preparar por anticipado las »res- 
puestas** a los desafíos que plantea el futuro, como para ordenar 
cronológica y provisoriamente los proyectos sociales básicos se­
gún el momento en que resulten viables en esa evolución simula­
da de la realidad. Sin embargo, como no es posible enjuiciar con 
igual grado de fundamentación la viabilidad de la trayectoria en 
todas sus etapas, si se quiere mantener su validez, cada vez que se 
cumple una fase hay que reajustar la trayectoria a la luz de las rea­
lidades ciertas que surgen de su ejecución o de las lagunas que
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crean sus partes postergadas. Si esto fuese posible, el análisis in­
tegrado de estrategias de desarrollo y estrategias políticas cons­
tituiría una superación de la concepción economicista en ma­
teria de planificación del desarrollo y permitiría perfeccionar 
un nuevo concepto de planificación donde se desenvolverían 
nuevas técnicas políticas y económicas de análisis que permitie­
ran una comprensión más profunda del proceso social y de las 
posibilidades de conducción del mismo. En este caso, la asesoría 
económica y la asesoría política se coordinarían hasta refun­
dirse en un solo cuerpo técnico con un método común de análisis 
para explorar y hacer recomendaciones sobre el futuro. Este 
mismo tipo de análisis podría ser útil tanto al gobierno como a 
los grupos de oposición, y se combinarían los conceptos de «efi- 
cacia política® y «eficacia económica«, sin que predominara 
ninguno de ellos.
Lo anterior imprimiría otra connotación a este tipo de 
método de programar el futuro, relacionado ahora con la «tota­
lidad® y la «parcialidad® como enfoques alternativos en el pro­
ceso de planificación. La armonía y el equilibrio cuantitativo supo­
nen implícitamente la adopción del principio de totalidad, el 
cual se opuso muchas veces al de sectorialización. No se trata aquí, 
sin embargo, de discutir si la planificación ha de ser comprensiva 
y total o puede ser también, y sin riesgos, sólo sectorial. En rigor, 
no ofrece duda alguna la necesidad imprescindible de la «totali­
dad® y el análisis de estrategias lo refuerzan más fundadamente 
al centrar su atención última en una imagen futura del sistema 
económico-social que, obviamente, no puede surgir de un enfo­
que sectorial ni de una «totalidad analítica« o de «lo económico®. 
Se trata, más bien, de distinguir entre lo «importante® o «estra­
tégico® y lo secundario, tanto en la formulación como en la plasma- 
ción progresiva de una estrategia. Esta se construye partiendo de 
las abstracciones de primer grado denominadas aquí «proyectos 
sociales básicos®, cuyo conjunto define lo estratégico y el resto es 
secundario. No se pretende, en consecuencia, una formulación
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SIMULACION ESQUEMATIZADA DE UNA TRAYECTORIA 
<■.......................  TRAYECTORIA  -............. —  >
Cuadro 7
donde la »totalidad« sea homogénea y «dispersiva*1 ; sólo se es­
tima necesario y factible el control de los aspectos críticos de 
la totalidad integral, una vez definidas las orientaciones globales. 
De ahí que una estrategia pueda ser caracterizada por un grupo 
reducido dt  proyectos sociales básicos.
Este enfoque lleva implícitos varios supuestos, a saber:
a) que el «todo** se mueve, en un sentido cuantitativo y cualitati­
vo, por el predominio de un número reducido de sus «partes** 
críticas; b) que el resto es inducido, tarde o temprano, por las par­
tes estratégicas; y c) que la capacidad de análisis y ejecución es 
limitada, y en consecuencia, que la realización por etapas de una 
política de desarrollo requiere concentrarse en las partes estra­
tégicas. En suma, el análisis de estrategias implica, entre otras 
cosas, la superación del concepto de «totalidad formal** o «dis- 
persiva*' en la planificación, pero afirma con mayor fuerza el 
de «totalidad analítica'*.
En cuanto a la implementación de una estrategia, parece que 
el político suele distinguir dos dimensiones: una, referida a la 
macroimplementación, depende de la posibilidad de identifi­
car los grupos sociales que respaldarían la imagen futura de la so­
ciedad que se propone alcanzar mediante su estrategia de desarro­
llo y su estrategia política; la otra, de microimplementación, 
supondría identificar en forma inmediata las empresas, entida­
des o agrupaciones potencialmente movilizables para el apoyo 
de cada uno de los proyectos de la primera etapa en forma inde­
pendiente. Tales serían los elementos básicos de la promoción 
de la estrategia propuesta, elementos que el político trataría 
de distinguir según los niveles donde se operase dicha promoción. 
Así, por ejemplo, se darían con frecuencia situaciones en las 
cuales determinados grupos sociales que apoyan un proyecto 
estratégico de la primera etapa serían antagónicos de la imagen 
futura que la estrategia persigue, u opuestos a otros proyectos de 
la misma fase inicial. Además, en la conducción de las primeras 
etapas de la trayectoria, el político, junto con los entes sociales
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movilizables en apoyo de los proyectos específicos, considerarán 
las concesiones que deberían hacer a los demás entes sociales 
que promueven estrategias conflictivas con la oficial.
Las estrategias de oposición o contraestrategias siguen prin­
cipios más o menos similares. Ahora bien, esta distinción es na­
turalmente válida sólo para ciertos proyectos, porque otros están 
indisolublemente ligados a una imagen-objetivo singular, sien­
do inseparable la apreciación de sus efectos en el plazo inmedia­
to y la de sus implicaciones sobre la imagen-objetivo. Sin embar­
go, en ningún caso el método supone que el o los grupos sociales 
antagónicos sean incapaces de apreciar las consecuencias últi­
mas de una acción que parece no afectarles; pero aunque ello 
fuera así en algunos casos, el problema es diferente. Algunos 
grupos sociales pueden aceptar determinados proyectos sin 
apoyar la imagen-objetivo a que conducirían finalmente, porque 
las condiciones históricas del momento lo hacen inevitable como 
proyecto nacional, además de rentable como proyecto aceptado 
por dichos grupos. Ejemplo de este fenómeno son las relaciones 
entre industrialización y reforma agraria, a las que más adelante 
se alude.
8 .  A l g u n o s  a s p e c t o s  m e t o d o l ó g i c o s
Lo que antecede pudiera parecer una introducción al análisis 
de estrategias como enfoque establecido, definido y bien experi­
mentado. Sin embargo, estas notas sólo constituyen un intento de 
exploración en un campo polémico donde todavía hay muchas 
lagunas conceptuales y dificultades metodológicas y cuya for­
mulación ofrece riesgos. Así lo prueba el hecho que muchos aná­
lisis, pretendiendo ser estrategias, caen en proyecciones cuantita­
tivas y mecánicas a muy largo plazo, donde brillan por su ausen­
cia la imaginación y el análisis de viabilidad o el conocimiento de 
la evolución tecnológica y de las relaciones internacionales.
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El análisis de estrategias tropieza con dificultades cuando se 
trata de definir tanto la imagen como la trayectoria y las medi­
das básicas. Por ejemplo, la definición de la trayectoria para al­
canzar la imagen elegida es compleja porque la visión futura está 
siempre condicionada por elementos emocionales y culturales 
y porque muchos aspectos del futuro no sólo son por lo general 
imprevisibles sino y principalmente inimaginables. Lo imprevi­
sible supone un grado de conocimiento que permite identificar la 
naturaleza de lo no previsto, pero lo inesperado cae en el campo 
del desconocimiento total, pues se ignora su posible identidad. 
En otras palabras, una de las principales dificultades para el 
estudio y la formulación de estrategias son los vínculos men­
tales con el presente y el pasado, lo que a su vez limita la posibili­
dad de imaginar un campo más o menos amplio de situaciones 
alternativas, evoluciones, interacciones y posibilidades. Si allá 
por 191 o se hubiera intentado formular una estrategia de des­
arrollo para América Latina, ¿se hubieran podido imaginar si­
quiera el modelo de sustitución de importaciones o el nacimien­
to del mundo socialista como proyectos viables? ¿Habrían sido 
concebibles la división del mundo socialista y las actuales tenden­
cias del mundo desarrollado occidental? Entre 1910 y i960 hubo 
dos guerras mundiales y varias guerras menores que tuvieron pro­
fundas repercusiones en América Latina. ¿Acaso no cambiaron 
y condicionaron estos factores el curso del desarrollo latinoame­
ricano? Como en el futuro se mezclan lo previsible y lo desco­
nocido, es necesario ser prudente en cuanto al carácter y sentido 
de las previsiones, y flexible al interpretar y manejar cualquier 
estrategia. Parecería que lo más trascendente del futuro tiende 
en gran parte a permanecer en el ámbito de lo inimaginable e 
imprevisible, por lo cual una estrategia no puede ser »un docu- 
mento« sino un planteamiento y una actitud en constante revi­
sión. La estrategia constituye, pues, una proposición para actuar 
según el conocimiento del momento; de la ampliación y la revi­
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sión constante de ese conocimiento deriva siempre la revisión de 
la estrategia.
El contacto con el futuro lleva consigo el manejo de elementos 
conocidos, determinables y programables, y de elementos incier­
tos y accidentales. Implica asimismo considerar la eficacia con 
que actúan los promotores y las entidades sociales que apoyan y 
se oponen a la estrategia. La proporción en que se combinan estos 
elementos es una forma de apreciar la probabilidad de su éxito par­
cial o general. A continuación se esboza una ordenación de las di­
versas categorías de elementos que este tipo de análisis compren­
de. Podrían ser las siguientes:
i) Elementos sin evolución significativa durante el lapso del 
análisis: Influencia del patrón histórico, el clima, la topografía 
básica, ciertos caracteres biosociales, el acceso físico a los mer­
cados internacionales, etc.
i i ) Elementos de evolución semiexógeno: Recursos natu­
rales conocidos, población, mercados de los países más desarro­
llados, tecnología mundial, etc. Son elementos más proyecta- 
bles que programables.
i i i ) Elementos típicamente programables: Tipo de rela­
ciones con el exterior, estructura de la propiedad, nuevos polos 
de desarrollo, proyectos básicos, estructura del consumo, cam­
bios en la estructura de la producción y la distribución, distribu­
ción espacial de la población, ritmos de crecimiento promedio, 
evolución del coeficiente de inversión, rendimientos y superfi­
cies agrícolas, ciertas consecuencias sociales de los cambios 
económicos, etc.
iv) Elementos utilizables como hipótesis: Evolución del 
poder relativo y la conducta de los bloques mundiales, cambios po­
líticos no previstos por el modelo, convenios entre bloques, lo­
calización de industrias multinacionales, normas básicas del 
proceso de integración económica, etc. La clasificación entre 
Otro de los vicios comunes es la falta de definición de aspectos esen­
ciales del patrón de desarrollo que se propone.
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las categorías m  y iv no puede hacerse con independencia de 
las circunstancias en que se formula la estrategia.
v) Elementos contingentes de naturaleza conocida: Influen­
cia de personalidades en la conducta social, calamidades na­
turales, conflictos entre naciones, etc., así como, en general, las 
circunstancias extrínsecas a la eficacia de la acción que puedan 
realizar los grupos promotores de la estrategia desde el momento en 
que ésta se realiza en un medio conflictivo.
vi) Elementos inimaginables: Por definición son descono­
cidos hasta que se toma conciencia de ellos, y a partir de ese mo­
mento pueden pasar a integrar alguna de las otras categorías.
Los grupos de elementos i), n) y m), por ser conocidos, pro- 
yectables o programables, están sujetos a un cierto grado de con­
trol. Resulta difícil, en cambio, considerar adecuadamente los 
grupos iv), v) y vi), que son hipotéticos o contingentes y escapan 
tanto al dominio de las decisiones políticas como al conocimien­
to de las leyes de su gestación.
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En principio, si los elementos de las tres primeras categorías 
son adecuadamente conocidos, proyectados y programados, 
los elementos hipotéticos podrían ser analizados dentro de un 
campo realista. Si los elementos contingentes no se producen, o 
si se producen, carecen de influencia negativa importante, en­
tonces los resultados esperados no serían una sorpresa y queda­
rían dentro de] rango y la gama de las variaciones esperadas. Ello 
no sólo sería excepcional en el estudio del futuro, sino que ade­
más a esta complejidad o «simplicidad** teórica, deberíamos 
agregar los errores e imperfecciones naturales en el conocimien­
to de la realidad, las proyecciones estimadas, etc., así como la di­
ficultad que hay en determinar las consecuencias de todas esas 
evoluciones sobre los cambios deseados — por imperfecciones 
del instrumental teórico y práctico disponible para el análisis—  
junto a las limitaciones típicamente humanas de los analistas. 
Estas limitaciones, a su vez, son de diferente naturaleza, pues 
unas se relacionan con errores en la estimación de la viabilidad 
y otras con la conducción operativa de la estrategia. En suma, 
toda estrategia puede fallar, al confrontarse con la realidad, tanto 
por razones «internas** (formulación) como «externas** (con­
ducción). Es importante destacar, por lo tanto, que la viabilidad 
de una estrategia dependerá del compromiso y la energía que pon­
gan en su desenvolvimiento quienes la formulan y apoyan, para 
que ésta no se convierta en una simple evaluación externa y »neu- 
tra« de las posibilidades de llevarla adelante.
Quizás las mayores dificultades para la formulación de estra­
tegias residan en el análisis interdisciplinario de secuencia di­
námica que exige la definición de trayectorias, lo esencial de cuyo 
análisis es el estudio de la viabilidad sociopolítica, por lo que 
la viabilidad técnica y la económico-financiera pueden consi­
derarse como una restricción condicionante de la solución polí­
tica.
Si se supone que entre una situación inicial y la imagen-objetivo 
deben mediar necesariamente los conjuntos de «proyectos estra- 
tégicos** a, b, c, d y e para definir una estrategia, el procedimiento 
de análisis puede explicarse si se aceptan los siguientes supues­
tos, admisibles sólo para descubrir la mecánica del procedimien­
to:
1. Como amplificación inicial, puede suponerse un proceso 
de evolución, donde no se generan condiciones para un cambio
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brusco del sistema, y en consecuencia la viabilidad se construye 
progresivamente por oposición al caso en que ella emerge de ma­
nera revolucionaria.
2. Se supone que no existe una estrategia orgánica de oposi­
ción y que los grupos contrarios a la política oficial sólo respon­
den frente a cada acto de poder oficial en forma única y parcial 
sin tomar iniciativas que obliguen a su vez a respuestas oficiales.
3. Se postula un sistema social en extremo simplificado, con 
grupos sociales rígidamente definidos, sin matizar sus posicio­
nes y contradicciones internas, que pudieran desarticularlos 
frente a cada proyecto, etc.
4. Se admite como simplificación que las relaciones entre 
los grupos sociales y los proyectos sociales básicos son directos, 
sin intermediarios que asuman formalmente el dominio de los 
instrumentos de poder.
Todas estas simplificaciones no son inherentes al método; 
constituyen sólo un artificio para hacer resaltar la estructura de 
la mecánica del proceso y construir sobre ella, posteriormente, 
algunas de sus complejidades principales.
Después de estas consideraciones ya se puede plantear la 
cuestión dinámica de la viabilidad. Lo primero que debe explo­
rarse es la coherencia entre los proyectos a, b, c, d  y e  con la imagen- 
objetivo. Este análisis de coherencia se refiere, en primera ins­
tancia, a la n ecesid ad  y a la su ficien cia  de los proyectos, no a su 
v iab ilid ad  o p o s ib ilid a d .  Sólo resuelto el problema de la coheren­
cia entre los proyectos y la imagen-objetivo surge el tema de la 
viabilidad. ¿Son posibles esos proyectos, además de necesa­
rios, para alcanzar la transformación deseada? ¿Puede prever­
se con bastante anticipación la viabilidad o ésta sólo tiene senti­
do dada la naturaleza de los proyectos considerados como aná­
lisis de lo inmediato?
Supóngase que los cinco proyectos mencionados tienen ca­
bida en la trayectoria, es decir, que son viables. El problema si­
guiente consistiría en encontrar la secuen cia  d in ám ica  v iab le
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1 ) a esté antes que b (restricción técnica); y
2) a y c están antes que d ye (restricción de viabilidad económico-financiera).
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de esos proyectos, sin quebrantar ciertas restricciones de orde­
namiento temporal que pueden imponer las limitaciones técnicas 
y económico-financieras. La utilidad del concepto de secuencia 
dinámica surge del hecho que la precedencia de ciertos proyectos 
hace posible realizar otros, de manera que existe una ordena-
Cuadro 9
CUADRO DE SINTESIS DEL PROCESO0
Secuencia de proyectos que potencialmente 
promovería cada grupo
(Proyectos considerados)
a,b,c,d,a. b,c,d,c. b,d,e. d,e. a
(0) (1) (2) (3) (4)
Gx
a b b d a
G 2 c c d d e
Gs b b b d e
g4 a c b e e
Gs a c d d a
Trayectoria
viable a —y c —— b _► d — ► e
“Ejemplo muy simplificado donde el «paquete de proyectos” es »agotable«, 
es decir, no surgen nuevos proyectos durante el proceso. De ahí que sea una estima­
ción muy grosera el hecho que en la etapa 4 todos los grupos promoverían el conjunto 
e de proyectos. Pues la verdad es que durante cada etapa siempre surgen nuevos pro­
yectos.
ción cronológica que determina la viabilidad del conjunto. El su­
puesto teórico que fundamenta la idea de una secuencia viable 
reside en que la realización de un proyecto no sólo afecta los nive­
les de producción, sino también las relaciones de producción y 
el peso relativo de cada grupo social dentro del conjunto. Es decir, 
cada proyecto realizado afecta más o menos intensamente la via­
bilidad de otros proyectos que originalmente no parecían posi­
bles. Ese análisis concluye en una trayectoria; si esta trayectoria 
no es posible porque uno o varios de los proyectos sociales bási­
cos no tienen cabida en ninguna fase previsible de ella, entonces 
es dudosa la viabilidad de la estrategia.
Véase ahora en qué forma es posible aproximarse analítica­
mente al estudio de la viabilidad. Si se supone que predominan 
en el sistema cinco grupos sociales con intereses y actitudes diferen­
tes en cada etapa frente a cada conjunto de proyectos, el proble­
ma teórico se puede plantear simplificadamente como lo indica 
el cuadro 8, cuya solución sintética puede verse en el cuadro 9.
En este esquema simplificado, el grado de influencia de cada 
grupo está reflejado por su gravitación en las confrontaciones o 
por su capacidad para imponer acciones que varían durante cada 
etapa de la trayectoria, según los resultados logrados en el perío­
do; y el grado de compromiso expresa la rigidez o flexibilidad de la 
posición que asume cada grupo, frente a cada proyecto, en la eta­
pa pertinente. Ambos elementos determinan la trayectoria resul­
tante del enfrentamiento de los diversos grupos sociales por en­
cauzar el proceso. Naturalmente, como ya se señaló, cada grupo 
toma posición activa y en el momento oportuno frente a cada pro­
yecto de una estrategia y sólo la simulación del comportamiento 
permite anticipar la definición de la trayectoria determinada por 
una sucesión de «patrones de desarrollo«. En el ejemplo considera­
do de la trayectoria viable sería:
A  i- C ---> B  ► D  » E --- y I
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Como puede apreciarse, el método podría caracterizarse co­
mo una simulación dinámica de los cambios sociales inducidos 
al realizarse los proyectos viables en cada etapa, y determinar de 
este modo la «trayectoria viable«. La trayectoria encontrada se­
ría producto de una simple simulación llena de riesgos e impreci­
siones en su primera fase y de validez decreciente; cuanto más le­
janas se sitúan las etapas vinculadas a la situación inicial, tanto 
más necesario se hace revisar la trayectoria a la luz de nuevas si­
mulaciones, una vez conocidos los resultados y efectos de la rea­
lización de los proyectos de cada etapa siguiente. De esta forma, 
la trayectoria originalmente definida puede revisarse perió­
dicamente para corregir los errores iniciales de estimación y evi­
tar así su acumulación a lo largo del proceso que la simulación 
anticipa. Estos errores pueden provenir de imperfecciones en el 
análisis de las consecuencias sociales efectivas de los proyectos 
estratégicos, de la presencia de elementos contingentes que 
hagan oscilar el rango de la viabilidad, ampliando o reducién­
dolo con relación al definido en la trayectoria original, etc. De 
ahí que la trayectoria restante entre el momento de revisión y la 
imagen-objetivo no tenga que coincidir necesariamente con los 
segmentos por cumplir de la trayectoria original producto de la 
primera simulación.
Así, es posible examinar la anticipación de la viabilidad en 
plazos largos siempre que surja de un modelo dinámico y efecti­
vamente representativo del proceso social y a condición que 
se interprete como una conclusión provisional sujeta a perma­
nentes revisiones en plazos intermedios.
Aunque parezcan un tanto abstractos y burdos al pretender 
aplicarlos estrictamente como método de investigación, los razo­
namientos anteriores constituyen un intento, en extremo simpli­
ficado, de una etapa primaria de análisis. A continuación se pro­
fundiza en ella para mostrar las complejidades y dificultades 
que ofrece el análisis de viabilidad sociopolítica y para ex­
plorar su utilidad como punto de partida y de orientación en mate-
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ria de decisiones prácticas. De estos planteamientos podría de­
ducirse un amplio campo de investigaciones interdisciplinarias, 
que no es del caso exponer aquí.
La forma como aquí se ha descrito la formulación de una tra­
yectoria es demasiado sencilla aún para reflejar la mecánica del 
proceso. Estas simplificaciones son principalmente las siguien­
tes:
a) que una trayectoria sólo se compone de los proyectos nece­
sarios para alcanzar la imagen-objetivo cuando en la realidad 
las trayectorias posibles constituyen una red que no sólo incluye 
los proyectos propugnados por un grupo social;
b) que no existen otras estrategias apoyadas por distintos 
grupos sociales y que conducen a imágenes opuestas o diferentes;
c) que sólo existe una trayectoria que permite alcanzar una 
determinada imagen-objetivo, y
d) que el proceso es continuo, sin avances ni retrocesos ines­
perados.
En la realidad ninguno de estos supuestos son válidos, por lo 
que es necesario aumentar la representatividad del modelo para 
que pueda ser útil como esquema inicial que permita sistemati­
zar más adelante las reales complejidades del método.
El cuadro 10 pretende mostrar que los conceptos «opciones 
estratégicas« y «variantes de una misma estrategia**, si bien útiles 
en el plano conceptual, en la realidad aparecen en cierta medida 
superpuestos. En el plano puramente teórico, la «opción estraté- 
gica« indica alternativas de desarrollo que conducen a imáge­
nes-objetivo diferentes, con distintos grupos sociales que las 
promueven. El término «variante**, en cambio, señala «tra­
yectorias alternativas** para una misma imagen-objetivo. Si la 
trayectoria fuera «unidireccional** — entendiendo por tal que 
una vez avanzado el proceso real siguiente, una determinada 
variante culminara necesariamente en una sola imagen-objeti­
vo— , sería más nítida la diferenciación entre los conceptos de 
opción y variante. Pero en la realidad, un segmento de la variante
142 MATUS/ESTRATEGIA Y PLAN
Cuadro 10a
.̂ --Trayectoria según probabilidades de viabilidad ajuicio del grupo social 3....51
Ca ---- 1 Da --> Imagen-objetivo 2




 ^Futuro no ex­
plorado
.P!
 > Trayectoria seleccionada por el proceso de simulación según el grupo social 3.
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Cuadro 11
Estrategias T rayectoria Imagen-objetivo
Aj Bi Ci Di
Variantes de la Ai Bi Ca Di r i]iestrategia i i____i
Aa Ba Ca Di
Ai B, Ca Da
Ai Ba Ca Da
Ai Ba Ca Da
Variantes de la 
estrategia 2
Aa , Ba Ca Da la
A2 Ba Ca Da
A2 Ba Ca Da
Ai Ba Ca Da
Variantes de la Aa Ba Ca Da la
estrategia 3
Aa Ba Ca Da
Aa Ba CU Da
Nota: Los proyectos encerrados en un círculo indican el punto de irreversibiii- 
dad de la trayectoria.
de una estrategia determinada puede ser parte de la trayectoria 
viable de otra distinta; de este modo, aunque opción y variante 
son categorías conceptualmente diferenciales, pueden tener áreas 
de superposición. Pero ello no es siempre así, pues la conduc-
ción de un proceso puede haber avanzado hasta una fase de irre- 
versibilidad, cuya necesaria continuación sea una imagen-obje­
tivo única y precisa. En el cuadro n, por ejemplo, constituyen 
puntos de irreversibilidad Ci para la imagen-objetivo i, 
D2 para la imagen-objetivo 2, C* y Ds para la imagen-obje­
tivo 3. En la mayoría de los casos intermedios, la dirección del 
proceso de desarrollo queda incierta. Un caso extremo es el con­
junto de proyectos sociales ¡h, que puede conducir a cualquie­
ra de las tres imágenes-objetivo consideradas. Ahora bien, esto 
no sólo tiene una significación mecánica, sino que apunta a con­
siderar los efectos económicos y sociales de un determinado con­
junto de proyectos sociales básicos. Estos efectos no sólo depen­
den del diseño interno de cada proyecto, sino del contexto en el 
cual se sitúan. Dicho contexto se refiere, entre otras cosas, a los de­
más proyectos que preceden al conjunto objeto de análisis, 
al momento histórico en que se realizan y a la aparición de facto­
res contingentes.
La simulación de una trayectoria, por consiguente, sólo in­
dica un cierto curso del proceso de entre los muchos probables 
Es una guía de probabilidades para la acción, pero el proceso 
real puede escapar al control de los grupos sociales que promue­
ven una estrategia determinada; mas no por eso es menor la utili­
dad de la trayectoria, pues todo juicio sobre el futuro será más cer­
tero si es más sistemático y considera ampliamente las diversas 
posibilidades.
Ahora bien, si la trayectoria culminara, por ejemplo, en Di, 
ello no descartaría la posibilidad que el proceso evolucionara en 
el futuro no explorado hacia los objetivos postulados (redefini­
ción de las imágenes-objetivo con la nueva perspectiva) por 
los grupos sociales 2 y 3; simplemente desplazaría la trayecto­
ria para alcanzarlos. En otras palabras, el punto de «irreversibi- 
lidad« sólo interesa como momento entre la situación inicial y 
final de la trayectoria explorada.
Este ejemplo mecánico puede ser útil para volver al problema,
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ya analizado en el capítulo i, de los distintos criterios de eficacia que 
tienen el político y el economista. Si la estrategia oficial es la ter­
cera, el planificador gubernamental estará inclinado a analizar 
el conjunto de proyectos B2 desde el punto de vista de cómo lograr 
un máximo producto con un mínimo de recursos y eso puede otor­
gar a dichos proyectos una característica, una singularidad y un 
tipo de efectos no económicos que disminuyen las probabilidades 
del segmento de la trayectoria B2 —> C3 y aumentan las posibili­
dades de B2 —♦ C2. El político, en cambio, está fundamen­
talmente interesado en la dirección del proceso de desarrollo y su 
criterio principal es alcanzar la imagen-objetivo 3, que la apli­
cación estricta del criterio de economicidad puede poner en pe­
ligro y aun desviarla hacia las imágenes-objetivo 1 y 2. Parte de 
la discrepancia surge porque el economista, al trabajar inadver­
tidamente con abstracciones de segundo grado, tiende a aplicar 
el criterio de economicidad como si la imagen-objetivo consis­
tiera en maximizar el producto. Ese criterio de economicidad, 
aun corregido con la aplicación de precios sociales, no puede ser 
coherente con el criterio del político, para el cual el crecimiento 
del producto es el medio para lograr ciertos resultados singulares 
del sistema. Aunque el planificador tomase como referencia la 
imagen-objetivo para aplicar su criterio de economicidad, siem­
pre subsistirían discrepancias con el político, pues este último 
está más interesado en la viabilidad de toda la trayectoria hacia 
la imagen que en la eficacia económica directa entre un proyecto 
y la imagen-objetivo.
9 .  M a t e m á t i c a s  y  m o d e l o s  p a r a  l a  e s t r a t e g i a
Toda estrategia constituye un tipo de análisis de característi­
cas muy especiales si se considera la posibilidad de elaborar un 
modelo matemático que permita estudiar con rigor la lógica de sus 
proposiciones. En primer lugar, cualquier modelo de la realidad
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social debe trabajar con una cantidad muy- grande de variables y 
relaciones. En segundo lugar, una representación del proceso so­
cial debe incluir elementos cuantitativos y cualitativos, lo que 
plantea la cuestión de la coherencia de los elementos cuantita­
tivos entre sí y de los cualitativos por otro lado, además del proble­
ma de definir métodos para representar las singularidades de la 
calidad como tal. En tercer lugar, se dan relaciones recíprocas 
entre cualidad y cantidad mediante algún tipo de funciones que las 
vinculen, de donde surge a su vez el problema de un método para 
estudiar la coherencia de conjunto de un modelo mixto que combi­
ne elementos cuantificables con otros que no lo son. En cuarto lu­
gar, como el proceso social es algo vivo y discontinuo, requiere 
un modelo esencialmente dinámico para que tenga alguna repre- 
sentatividad. En quinto lugar, por ser incierta la realidad — que 
es una forma de decir que en gran parte se desconoce su funciona­
miento— , cualquier modelo de estrategia deberá operar con fun­
ciones de probabilidad. Por último, como la realidad es cambian­
te y los errores por falta de representatividad del modelo pueden 
acumularse con rapidez, el sistema de cálculo matemático que 
sirva de base al modelo que la interpreta debe ser lo bastante flexi­
ble como para incorporar periódicamente nuevos elementos y 
corregir los ya incluidos, pues en caso contrario pierde fácilmen­
te validez interpretativa y no puede aprovechar las enseñanzas 
de la propia historia para corregir su representación. La informa­
ción sobre el cambio del proceso «tiende a destruir y reemplazar 
la información sobre el estado inicial del sistema®8.
Si al razonamiento se aplica el lenguaje común resulta bastante 
insuficiente para abordar los problemas enunciados. La respues­
ta a esa insuficiencia debería ser el lenguaje matemático y su sis­
tematización en un modelo matemático. Pero hasta ahora las ma­
temáticas han resultado más bien limitantes del análisis social, 
y el lenguaje corriente, aun cuando es menos sistemático y difícil-
9W. Ashby, Introducción a la cibernética, Londres, Chapman, >956.
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mente riguroso, es más rico en matices y procedimientos. Sin em­
bargo, »es fácil confundir la matemática con lo que hacen los ma­
temáticos más conocidos. Esto impide ver las posibilidades po­
tenciales de la matemática y coloca al científico social en la situa­
ción pasiva de ensayar los instrumentos que las matemáticas 
ya conocen, en vez de demandar los que necesita. Y eso es tan poco 
eficiente como si los exploradores de la selva quisieran usar sólo 
las técnicas de los exploradores del mar, entusiasmados por la 
brújula y alguno que otro instrumento de uso común a ambos**9.
Las matemáticas se desarrollaron para tratar de satisfacer 
la demanda de los físicos y uno de los principales impulsos para 
su desarrollo provino de los mismos físicos. Señala Varsavsky 
que hombres como Newton, Heisemberg, Dirac y Einstein tuvieron 
que elaborar especialmente sus propios instrumentos matemáti­
cos, pues no tuvieron a su disposición los métodos matemáticos 
que necesitaban. Esas características del mundo físico centra­
ron el avance de las matemáticas en campos muy particulares, 
que no eran por cierto los únicos ni menos aún los más apropiados 
para el estudio de los procesos sociales.
«Cuando las actividades sociales comenzaron a estudiarse 
científicamente, la matemática ortodoxa ya estaba muy desarro­
llada y gozaba del enorme prestigio de sus éxitos en la física. Nada 
más natural, pues, que los primeros científicos sociales trataran 
de utilizarla tal como la encontraron... Las pocas aplicaciones ais­
ladas de la matemática ortodoxa sólo confirman esta afirmación. 
Se han usado teoremas de punto fijo para demostrar la existencia 
de equilibrio económico en ciertas condiciones, y técnicas aun 
más finas para ver la equivalencia de varias axiomáticas para el 
valor o preferencia; la lucha por la vida se ha estudiado con ecua­
ciones diferenciales e integrales lineales, y las no lineales se han 
usado en modelos macrocionales de dos sectores. Pero en todos
9Oscar Varsavsky, El colonialismo en las ciencias naturales, ilpes, noviem­
bre de 1968; mimeografiado.
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los casos el problema ha sido simplificado artificialmente y es 
casi imposible extraer aplicaciones concretas**10.
Sin embargo, las conclusiones sobre la aplicación de mode­
los matemáticos a los procesos sociales no pueden ser pesimis­
tas. Varsavsky señala: »Mi tesis es que estos argumentos no de­
muestran la imposibilidad de una ciencia rigurosa de los siste­
mas sociales, sino sólo la ineficacia de la matemática ortodoxa 
como instrumento para ello, y señalan la necesidad de que los me­
jores cerebros matemáticos comiencen a prestar más atención 
a las demandas específicas de estas ciencias. . . Lo más promi­
sorio hasta ahora, desde este punto de vista, es esa ciencia amor­
fa llamada investigación operativa, y es en ella donde deben buscar­
se los gérmenes de la nueva matemática. Nacida con el objetivo 
concreto de ayudar en la toma de decisiones, se vio obligada a in­
troducir muchas veces conceptos nuevos (mencionemos en es­
pecial el capítulo simulación), pero parece que lo hiciera con 
vergüenza, y la mayoría de sus cultores aprovechan toda opor­
tunidad de emplear el lenguaje más avanzado y abstracto de la ma­
temática ortodoxa**11.
Una estrategia es un procedimiento por medio del cual se pro­
cura encauzar la dirección del proceso de desarrollo, el cual a su 
vez es un sistema dinámico complejo que debe ser transferido hacia 
otro rumbo mediante una acción ejercida sobre sus variables. Es­
to supone: a) la elección del curso deseado del proceso; b) un cier­
to grado de control del mismo, y c) una acción sobre el sistema 
para asegurar su desarrollo en el sentido previsto. La cibernéti­
ca puede ser de gran utilidad en la formulación y conducción de 
estrategias de desarrollo, pero parece resultar insuficiente en 
su estado actual de desarrollo12.
10O. Varsavsky, ob. cit.
11 Ibidem.
12E1 desarrollo de la cibernética hace uso extensivo del modelo de “caja ne­
gra». Se entiende por modelo de “caja negra» a cualquier sistema cuyo contenido 
interno es desconocido para el observador, quien conoce sólo la índole de las accio­
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E! método de los modelos se funda en el razonamiento analó­
gico: partiendo de la semejanza de los caracteres de algunos fenó­
menos comprensivos de una «totalidad analítica«, se infiere la 
semejanza de otros. Tal razonamiento sólo da un conocimiento 
probable, pero sistemático y explícito en sus supuestos.
Ahora bien, si una teoría no explica satisfactoriamente el pro­
ceso social, un modelo matemático no puede »mejorar« esa teoría; 
sólo podrá exhibirla en toda su desnudez, con sus implicaciones, 
coherencias e incoherencias internas. De manera que entre mode­
lo y realidad hay siempre una teoría, sea ella buena, regular o ma­
la. Como dice Varsavsky, »en física las teorías eran tan buenas 
y la matemática tan bien adaptada a ellas que no era muy útil es­
tablecer esa tricotomía realidad-teoría-modelo((. En el proce­
so social las teorías son mucho más difíciles, y existan o no buenas 
teorías, hay que tomar decisiones. Quien decide «racionalmen­
te», maneja siempre algún modelo implícito conforme al 
cual llega a conclusiones. El político estadista opera normal­
mente con un modelo in mente, aunque puede ocurrir que ese mo­
delo implícito sea erróneo y que la realidad así- lo pruebe poste­
riormente. Sin embargo, a falta de una teoría más perfeccionada 
que pueda conducir a un modelo mejor, siempre será útil la elabora­
ción de tal modelo, aunque sólo sea una representación clara, com­
pleta y rigurosa del modelo implícito. Ello permitirá descubrir 
sus lagunas e inconsistencias, ser «conocido», y, por lo tanto, 
criticado. Desde el momento en que se somete a una confronta­
ción con la realidad, puede irse mejorando su representatividad
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nes del medio sobre el sistema dado (input) y sus reacciones de respuesta (output). 
Como bien señala Varsavsky, el sistema social no es una »caja negra« pues algo 
se conoce de su estructura matemática, pero en la práctica, por ser esa estructura 
tan complicada, es muy difícil la deducción por observación analítica. De esa 
ubicación intermedia entre la »caja negra« y el operador matemático ortodoxa­
mente analizable, Varsavsky deduce la necesidad de nuevas técnicas de análisis. 
Dice textualmente: »Se tiene mucha información sobre el contenido de la caja 
en cuestión, pero no hay métodos standard para utilizarlas
por las propias enseñanzas de la historia. Por consiguiente, 
para que sea dinámicamente útil debe poder acumular las expe­
riencias y éstas, poco a poco, redefinir las bases de la construcción 
misma del modelo.
La actual modelística de la planificación sólo parece adecuada 
para el estudio de la coherencia del procedimiento normativo 
aplicado a la esfera de »lo económico**. Se abre así a matemáticos, 
politólogos, sociólogos, economistas y otros especialistas en cien­
cias sociales un amplio campo de investigación interdisciplina­
ria para reconstruir las bases de una nueva modelística mate­
mática que, en vez de ser limitante, lleve al análisis social y la for­
mulación de estrategias a nuevas fronteras del conocimiento.
10. La c o m p l e j i d a d  d e  l o s  f e n ó m e n o s  r e a l e s
Del análisis que antecede surgen conflictos reales y aparentes 
con ciertas concepciones comunes en materia de planificación, 
a saber:
1. Parece indudable que la ejecución de los planes depende 
directamente de la definición concreta de una estrategia viable; 
si así no fuera, los planes constituirían una idealización en el va­
cío.
2. Tampoco puede afirmarse que el procedimiento estratégi­
co conduzca a la pasividad o a la moderación frente a la aguda 
problemática de América Latina. La diferencia entre el proce­
dimiento normativo y el estratégico no reside en que el primero sea 
«progresista** y el segundo «conservador**, pues se trata de méto­
dos diferentes. La norma es una categoría de lo necesario y la es­
trategia, una categoría de lo posible en función de lo necesario. 
Una estrategia puede ser pasiva si sobreestima los grados de com­
promiso de los grupos sociales frente a los diversos proyectos es­
tratégicos, pero también puede ser audaz, imaginativa y realis­
ta si parte de un juicio exacto sobre el grado de flexibilidad, com-
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promiso y posibilidad de cambio de posiciones aparentemente 
rígidas o aparentemente fuertes y racionales. La formulación y 
conducción de la misma estrategia puede y debe ser un elemento 
importante en el cambio de situaciones que parezcan negativas o 
desfavorables a los cambios, sea por la actividad de formación de 
conciencia o porque los proyectos estratégicos planteados para 
la etapa inmediata alteren la relación de fuerzas de los grupos 
sociales. No debe magnificarse una estrategia subestimando la 
fuerza de los intereses y el comportamiento de los grupos socia­
les, como tampoco debe subestimársela exagerando la solidez y 
permanencia de tales grupos e intereses. Sólo el examen del pro­
ceso social hecho a la luz de la historia y de un futuro hecho de posi­
bles contradicciones puede constituirse en una base sólida para 
el análisis de viabilidad.
3. La estrategia no desvirtúa la utilidad del plan, sino que, 
por el contrario, lo afirma y complementa. Estrategia, plan a me­
diano plazo y plan anual operativo son los elementos esenciales de 
un sistema de planificación. Dentro de este esquema, la estrate­
gia constituye la exploración de opciones encontradas y de varian­
tes de trayectorias para alcanzar una imagen-objetivo, con obje­
to de elegir una trayectoria provisional que tenga en cuenta las es­
trategias opuestas. El plan a mediano plazo es la expresión más 
detallada y cuidadosa de una etapa de la trayectoria estratégica. 
El plan anual, por su parte, es la síntesis comprometida entre la 
coyuntura y el plan a mediano plazo.
4. El concepto de transformación en desequilibrio sobre el que 
se basa este análisis no está en contradicción con el concepto de 
plan a mediano plazo ni con la modelística de la planificación 
en su sentido amplio. Aunque requiere modificaciones de fondo 
y método en la concepción de los planes a mediano plazo, su enun­
ciado no estará limitado a cuantificar en forma armónica el paso 
de una situación a otra sólo sobre bases normativas, sino más bien 
apuntará a cuantificar el tiempo de reacción del conjunto frente 
al desenvolvimiento de las partes estratégicas, la gravedad de las
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perturbaciones y las trayectorias que permitan superar esas per­
turbaciones durante el plazo del plan; para ello empleará modelos 
que expliquen el comportamiento y las variables de todo orden pa­
ra a su vez modificarlo hacia la dirección elegida. Es decir, se plan­
tea ahora la posibilidad de cuantificar el desarrollo en desequili­
brio, como así también las tendencias que hagan posible su supe­
ración transitoria; de este modo se podrá lograr, entre otras cosas, 
un análisis mucho más profundo del sector privado en el contexto 
del plan.
5. La planificación gana así en realismo y rigor científico, 
porque en vez de aislarse del proceso de decisiones económicas, 
se integra con él como forma de comprenderlo y aprovecharlo para 
obtener resultados que converjan hacia el objetivo perseguido, 
sin pretender sustituirlo. Mientras que la norma procura sustituir 
a la realidad anteponiéndose a ella, la estrategia trata de modifi­
carla desde adentro asumiéndola.
Tanto el concepto como la metodología expuestos están en pro­
ceso de elaboración; de ahí que no pretendan constituir un mé­
todo, sino más bien una proposición de análisis donde todavía no 
están enteramente aclaradas y estudiadas sus bases teóricas co­
mo así tampoco las exigencias analíticas que implica.
Las principales reflexiones deben volcarse ahora sobre los su­
puestos que fundamentan esta proposición en su forma simplifi­
cada, tanto sobre el análisis de los cambios sociales producidos 
al realizar los proyectos sociales básicos, como sobre la teoría de 
las decisiones y de las confrontaciones, la definición del concep­
to de grupos sociales, el conflicto de estrategias como forma de 
enfrentamiento de esos mismos grupos sociales, el proceso de ge­
neración de los proyectos sociales básicos, los problemas técni­
cos y sociopolíticos que presenta la definición de una imagen- 
objetivo, el significado y la validez de los conceptos de trayectoria, 
viabilidad, eficacia y desequilibrio. Deben considerarse, por 
último, las consecuencias que la utilización del concepto de estra-
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tegia podría tener sobre los métodos y la eficacia de la planifica­
ción y el papel del planificador en la aplicación del mismo.
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a) El supuesto de compatibilidad entre cambio intelectual 
y cambio material
El concepto de estrategia supone, entre otras cosas, la necesidad 
de hacer compatible la formación de conciencia sobre la imagen- 
objetivo a que se aspira con la definición y la promoción de accio­
nes concretas y materiales a corto plazo que, por ser viables, puedan 
conducir hacia esa imagen. La compatibilización de ambas tareas, 
especialmente cuando lo viable es muy restringido, a plazo inme­
diato, se basa sobre el supuesto que el cambio en las condiciones 
socioeconómicas depende fundamentalmente de la síntesis activa 
que pueda establecerse entre los estímulos intelectuales que ge­
nera la formación de conciencia y los estímulos y desajustes ma­
teriales que produce la realización de proyectos que resultan di­
námicamente viables. Pueden plantearse dudas, como es natural, 
sobre la consistencia y la compatibilidad de ambas actividades, sin 
perjuicio de considerarlas necesarias; estas dudas surgen en el 
plano intelectual, argumentando que plantear alternativas de 
menor alcance y validez temporal limitada equivaldría, quizás, 
a restar fuerza a los argumentos sobre la urgencia de determina­
dos cambios que parecerían no viables en el presente. También 
surgen dudas en el plano material, porque esos caminos alterna­
tivos y parciales más viables, ya convertidos en realidad, pudie­
ran consolidar las condiciones que se oponen a los cambios de 
fondo, y contribuir, en definitiva, a postergar la etapa de madura­
ción para ejecutar tales reformas.
Si la explicación y difusión de una estrategia se hace en un con­
texto amplio señalando la imagen-objetivo a la cual se apunta y 
el papel que en esa trayectoria corresponde a los proyectos básicos 
de realización posible en una primera fase, ello no tiene por qué de­
bilitar los planteamientos de fondo ni la argumentación y lógica
de las etapas siguientes de la cadena. Con respecto al segundo pla­
no de la duda sobre el efecto acelerador o moderador de cambios 
de la acción material viable, resulta complejo y arriesgado dar una 
respuesta general que dependería de la situación singular de ca­
da país, de los proyectos estratégicos considerados viables y so­
bre todo, de las características que a estos últimos se les asignen 
por sus efectos sociales. Este punto requiere alguna explicación 
más y el ejemplo de la reforma agraria en América Latina puede ser 
ilustrativo. Desde hace muchos años se está insistiendo en esta 
parte del mundo sobre la reforma agraria, y con escaso éxito, en 
unos casos porque predomina el poder agrario y en otros porque la 
eficacia del modelo de industrialización adoptado no exige la in­
corporación de grandes masas al mercado de consumo de produc­
tos industriales. De ahí que, salvo excepciones muy especiales, 
haya quedado sin viabilidad la reforma agraria en cuanto proyec­
to social básico. Sin embargo, la vigencia de otro proyecto social 
básico: la sustitución de importaciones industriales, que aparen­
temente podía reforzar las fuerzas opuestas al cambio, contribu­
yó en algunos casos a aumentar notablemente el proceso de urba­
nización, a crear un proletariado urbano, a fortalecer nuevos grupos 
sociales ligados a la industria, etc., todo lo cual debilitó el poder de 
la clase latifundista; pero es indudable que ese debilitamiento no 
sería suficiente si no emergiera el campesinado como fuerza so­
cial activa y consciente. Así y todo, ¿podría explicarse la reforma 
agraria realizada en Chile en los últimos años sin que mediaran 
previamente la industrialización y surgieran nuevos conglomera­
dos urbanos que crearon nuevas fuerzas políticas? A primera 
vista parece que la industrialización se limitaría a fortalecer el 
poder monopólico de los nuevos grupos empresariales; sin em­
bargo, ciertos proyectos sociales básicos tanto pueden retardar 
como acelerar el proceso de cambios, y no es posible asegurar 
si tal o cual cambio de estructura posee necesariamente un senti­
do positivo en el desenvolvimiento del proceso histórico, seguri­
dad que haría por demás innecesaria toda estrategia. Esta ad­
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quiere razón de ser justamente porque son posibles los retrocesos 
en el campo del desarrollo y porque su éxito también depende de 
los hombres.
Esta característica que presenta el concepto de estrategia, 
combinando corto y largo plazo (lo viable hoy y lo viable maña­
na), está influida por sus propósitos: elegir una dirección para el 
proceso, definir un patrón preciso de desarrollo para la primera 
fase y responder oportunamente a las necesidades de acción a 
corto plazo. Como ya se explicó, el concepto de estrategia puede 
definirse además como la búsqueda de una secuencia eficiente 
y viable de patrones de desarrollo que conducen a una imagen-ob­
jetivo; en esta definición, el patrón de desarrollo caracteriza una 
o varias etapas de la estrategia, y está determinnado a su vez por 
una cierta combinación ponderada de proyectos sociales bási­
cos que conforman un "estilo de desarrollo**. Puesto que la estra­
tegia se concibe como instrumento para la acción, el proceso des­
crito supone un examen más detenido y profundo del patrón de 
desarrollo adoptado para la primera etapa; de ahí que deban de­
finirse con suficiente precisión los proyectos socio-económicos 
que se impulsarían durante esta fase. Más aún, se hace imprescin­
dible determinar detalladamente las acciones estratégicas y las 
medidas básicas que harán posille realizar dichos proyectos, 
lo que a su vez requiere un examen riguroso de la viabilidad de ta­
les acciones y medidas.
b) El supuesto de previsión de la conducta 
de los grupos sociales
El concepto de estrategia tiene diversas implicaciones sociopo- 
líticas, tanto desde el punto de vista del diagnóstico como de la 
planificación. Se trata, por una parte, de especificar cuál debe ser 
la contribución de la perspectiva sociológica al proceso de for­
mulación de estrategias, y por la otra, aclara cuáles son los me­
canismos políticos idóneos para implementar la planificación.
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El primero de estos aspectos, la contribución de la sociología al 
proceso de planificación, se esboza en seguida; del segundo, refe­
rido a los problemas de la implementación socio-política, se trata­
rá cuando se considere la participación de los distintos grupos so­
ciales.
Para destacar las complejidades que implica el concepto de 
estrategia basta referirse a las posibilidades de conocer, objetiva 
y anticipadamente, tanto las consecuencias sociales de los pro­
yectos estratégicos como las condiciones propicias para hacerlos 
viables. Manifiestas como son las dificultades de prever con algu­
na exactitud las consecuencias sociales de determinadas medi­
das, es posible sin embargo bosquejar algunas posibilidades y 
ciertos procedimientos que permitirían acercarse a ese objetivo. 
En primer término, conviene sentar desde un comienzo que sería 
en extremo difícil analizar las repercusiones de los aspectos espe­
cíficos de un plan sobre todos los grupos sociales, por lo que el pri­
mer intento debe precisar qué grupos están comprometidos ac­
tual y potencialmente, en forma más directa, con los objetivos que 
la estrategia propone. Esta delimitación debe partir del diagnósti­
co mismo y perfeccionarse en función de la estrategia; en tal forma 
será posible mostrar cómo se enlazan las orientaciones de los dis­
tintos grupos y qué tipos de conflictos o coincidencias existen en­
tre ellos, permitiendo centrar la atención sobre los puntos críti­
cos. En consonancia con esto cabe acentuar la necesidad de defi­
nir el concepto de diagnóstico en un sentido dinámico, de manera 
tal que los cambios suscitados por la ejecución de las distintas eta­
pas de una estrategia puedan ser aprehendidos en forma conti­
nua durante el mismo proceso.
Se hace necesario, por consiguiente, analizar el origen de esos 
comportamientos sociales, sus raíces históricas, la forma en que 
están determinados estructuralmente, y prever las consecuen­
cias que sobre esos comportamientos tendrían las transforma­
ciones que genera la ejecución de la estrategia. Varios enfoques 
complementarios permitirían este tipo de análisis, ya sea utilizan­
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do los estudios existentes sobre grupos sociales y el proceso de for­
mación de sus orientaciones; estudiando momentos históricos 
concretos de cambios — elegidos por su significación crítica—  
que destaquen especialmente en qué forma se articulan dichos 
grupos y el carácter preciso de sus actitudes como respuesta a esas 
circunstancias históricas, o analizando experiencias de plani­
ficación para determinar en ellas el comportamiento que siguie­
ron los distintos grupos sociales13. En este sentido parece signi­
ficativo señalar tres grandes áreas de análisis imprescindibles 
para ahondar en el estudio de la formulación de estrategias: 1) es­
tructura de poder, que examina en especial las modalidades que 
adquiere el proceso estatal de decisiones en relación con los gru­
pos sociales más representativos, de donde podrán surgir algu­
nas luces sobre las oportunidades favorables para la planifica­
ción; 2) estructura agraria, que estudia las formas de organiza­
ción socio-económicas del agro, sus imágenes y actitudes y sus 
relaciones de consenso y conflicto con los grupos urbanos; y 3) es­
tructura urbano-industrial, que considera el proceso de forma­
ción y generación de actitudes de los sectores vinculados a la acti­
vidad industrial y los servicios. La masa que vive ocupada o sub- 
ocupada en el sector servicios es uno de los aspectos menos satis­
factoriamente estudiados, cuando por su magnitud y compleji­
dad constituye una de las principales interrogantes sobre el futu­
ro del comportamiento social.
A estas alturas resulta imprescindible abordar el concepto de 
grupos sociales, ya que constituye la base para el análisis de estra-
13Durante estos últimos años se han desarrollado varias técnicas de carácter 
sociométrico cuya finalidad es posibilitar la previsión de comportamientos sociales 
en la medida en que se parta de ciertos supuestos sobre los mismos. La adopción 
de estas técnicas no implica dejar de lado la investigación de los procesos sociales, 
pues se basan en el conocimiento necesario de los procesos reales, que constituyen 
los datos fundamentales de estos modelos. Su incorporación podría contribuir efi­
cazmente a proporcionar modelos analíticos de los procesos de planificación y a 
señalar áreas sociales estratégicas de estudio pormenorizado.
158 MA TUS/ESTRATEGIA Y PLAN
LA CONCEPCION DE ESTRATEGIAS EN DESARROLLO 1 5 9
tegias. El concepto de grupos sociales es, en alguna medida, bas­
tante fluido, aunque muchos grupos presentan un grado de cohesión 
e incluso de institucionalización que permite caracterizarlos con 
objetividad suficiente. Como agentes de una estrategia, los gru­
pos sociales son una expresión del problema que los sociólogos 
denominan «conducta colectiva« y de las relaciones de esa con­
ducta con la estructura institucional. La conducta colectiva se ma­
nifiesta, por supuesto, dentro de un marco institucional, pe­
ro a menudo ella misma lo transforma mediante cambios de es­
tructura. Sin embargo, la conducta colectiva es el resultado de agru­
paciones orgánicas e inorgánicas, permanentes y casuales, cohe­
sionadas y unidas débilmente, etc. De manera que la estructura so­
cial, por un lado, es compleja y diversa y, por otro, lejos de ser iner­
te ni estática, cambia en sí misma y cambia también las institu­
ciones que la encuadran. La explicación de la conducta social re­
quiere ser examinada al menos en tres aspectos interrelacionados, 
a saber: 1) el marco de referencia más amplio de la estructura ins­
titucional; 2) las asociaciones, movimientos o partidos más o me­
nos estructurados y dirigidos; y 3) la conducta colectiva en su »nivel 
espontáneo" propio14. La estructura institucional condiciona el 
juego de los grupos sociales orgánicos y éstos a su vez son los agen­
tes del cambio de la propia estructura institucional. Sin embargo, 
la sociedad no sólo se compone de grupos sociales orgánicos, por 
lo cual no es posible explicar satisfactoriamente el proceso social 
considerando de manera exclusiva esos grupos con sus intereses 
y motivaciones. Los conceptos sociológicos de «muchedum­
bre", »masa« y «público", por otra parte, resultan insuficientes 
para captar las partes no organizadas de la sociedad. Así, por ejem­
plo, Gerth y Wright Mills definen la «muchedumbre" como un 
agregado social con proximidad física que encuentra un foco de 
atención común. «En una muchedumbre, la gente está en con­
tacto éntre sí, pero por lo general en forma azarosa, están incoor-
UH. Gerth y C. Wright Mills, ob. cit., p. 397.
dinados y arremolinados. Las multitudes son muchedumbres 
orientadas activamente hacia la misma meta por emblemas o 
slogans. Las muchedumbres, en cuanto tales, no tienen fines com­
partidos ni líderes**15. En otras palabras, el concepto de mu­
chedumbre indica más bien un »estado« transitorio de un agrega­
do social que probablemente puede comprender más fácilmen­
te a los grupos inorgánicos, pero no se refiere estrictamente a ellos. 
El concepto de «público** es asimismo interesante para compren­
der las interacciones entre las partes orgánicas e inorgánicas de 
una sociedad, pero también define un «estado** o situación pasa­
jera de un agregado social. «Los públicos están compuestos por 
gente que no está en relación cara a cara, pero que, sin embargo, 
manifiesta intereses similares o está expuesta a estímulos seme­
jantes, aunque más o menos distantes**. El público es, por consi­
guiente, un área de influencia potencial para un grupo social or­
ganizado o para un líder, y es significativo de la fluidez de las re­
laciones entre los agregados sociales.
¿Qué son los pobladores urbanos que viven dispersos en la mar- 
ginalidad? Tienen intereses comunes, características comu­
nes, carencias comunes, pero si no se insertan en algún partidc 
político o en una organización amplia, no tienen contacto físicc 
entre sí — salvo en un radio muy reducido— , ni liderazgo centra­
lizado, ni coordinación. ¿Se puede decir que a veces son «muche- 
dumbre** y a veces «público**, lo que equivaldría a definirlos 
por su indefinición? El análisis de los agregados sociales no es­
tructurados constituye una laguna que deberá explorarse más a 
fondo para llegar a entender mejor su comportamiento social.
Los grupos sociales organizados también presentan proble­
mas complejos para el análisis de la conducta social. Hay muchas 
variaciones y superposiciones entre los movimientos, los parti­
dos políticos y los grupos de presión. Los partidos políticos pue­
den ser partidos «de clase*', con gran cohesión y fuerza ideológi-
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ca y, en consecuencia, más difícilmente desarticulables ante los 
proyectos sociales básicos de una estrategia. Pero también los 
partidos pueden ser »pluriclasistas« o responder a tradiciones y 
raíces históricas de escasa validez presente, a regionalismos, 
etc., en cuyo caso es menor la cohesión y difícilmente diferencia- 
ble la fuerza ideológica. Esas características los hacen más fá­
cilmente desarticulables ante las realizaciones de una estrategia.
Por otra parte, los »grupos de presión” son asociaciones que 
utilizan diversos recursos, los políticos entre otros, para promo­
ver intereses estrictamente económicos ligados a la actividad que 
los une. Pueden ser una asociación de importadores, una socie­
dad de agricultores, una central de trabajadores, etc. En los gru­
pos de presión predomina siempre el interés económico del gru­
po por sobre su inserción en otras estructuras sociales. Los grupos 
de presión se superponen también unos a otros y a los partidos po­
líticos; así, un mismo grupo puede pertenecer a un partido polí­
tico, ser miembro de una organización de grandes agricultores, 
participar en una asociación de industriales y en una asociación 
de importadores. Ese grupo ambivalente “no puede” tener una 
conducta »regular«, independiente de cada situación singular 
que enfrente; en unos casos defenderá sus intereses como impor­
tador contra los de la asociación industrial, o los del agricultor fren­
te a los importadores, etc. Mientras más superpuestas estén las estruc­
turas sociales organizadas, más difícil será analizar el compor­
tamiento social, proque es tanto más compleja la clasificación de 
los grupos sociales a los propósitos de la estrategia.
En todo caso, a estas alturas del análisis resulta claro que, en 
abstracto, no puede establecerse una clasificación precisa de los 
grupos sociales. Sí es posible, sin embargo, partir de una estruc­
tura preliminar que los identifique en función de su potenciali­
dad de organización y posición frente a los propósitos de una es­
trategia. La validez y la utilidad de esa estructura preliminar 
puede verificarse en el análisis de la trayectoria.
En estas circunstancias, en alguna medida se invierte el pro-
blema de clasificar y definir los grupos sociales. En vez de par­
tir definitivamente de la estrategia, sus mismas proposiciones 
pueden sentar los criterios para una clasificación adecuada. De­
finidos los problemas que plantea una estrategia en sus diversos 
proyectos sociales básicos, cabe preguntar quiénes resultarían 
beneficiados y quiénes perjudicados por tales proyectos. Por apro­
ximaciones sucesivas entre estrategia y grupos de presión, puede 
ampliarse el universo hacia los partidos políticos y los agregados 
no organizados, y así elaborar una clasificación de grupos socia­
les útil para el análisis específico de una estrategia en un momen­
to histórico preciso. Esto es especialmente importante para la con­
sideración de los grupos sociales no organizados; así, por ejem­
plo, en la etapa de elaboración de los planes de una reforma agra­
ria, las masas campesinas pueden constituir un agregado social 
no estructurado ni coordinado, sin fuerza de presión; en este ca­
so, la propia estrategia que propone la reforma agraria debería 
considerar como un factor especial el problema de organizar las 
masas campesinas.
La definición de metas de un plan y su ejecución pueden contri­
buir, por una parte, a desarticular y reordenar las relaciones entre 
los distintos componentes de un grupo en función de dichas metas, 
y destacar, por otra parte, la importancia de sectores sociales que 
no constituyen grupos organizados o bien definidos, pero cuya 
movilización sí es importante para el logro de los fines propuestos.
Debe considerarse asimismo que en la identificación y defini­
ción de los diversos grupos sociales y las relaciones que se estable­
cen entre ellos puede influir el propósito o meta que la estrategia 
o el plan especifica, provocando un reagrupamiento que rompa 
transitoriamente las estructuras tradicionales más estables.
Una versión simplificada del análisis de estrategias conlleva 
el peligro de subestimar la posibilidad de una posición activa por 
parte de los diferentes grupos sociales frente a un proceso de pla­
nificación dado. En ciertas situaciones sociales, en efecto, hay 
grupos que poseen una estrategia propia y evalúan la adopción
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o rechazo de un «un proyecto estratégico** no sólo en términos de sus 
intereses inmediatos, sino también con respecto a las consecuen­
cias que ese proyecto pueda tener para el logro de la imagen que 
ellos se hicieron de la sociedad futura y de su inserción en ella. En 
última instancia, el problema consiste en enriquecer el análisis 
incorporándole, como problema empírico de investigación, la 
mayor o menor racionalidad de los grupos participantes.
La posibilidad que algunos grupos sociales tengan sus propias 
estrategias hace necesario tomar en cuenta, para el análisis, el 
problema del «conflicto de estrategias**. Conviene, por lo tanto, 
no situar tal conflicto sólo en el plano de la selección de acciones o 
proyectos estratégicos en una situación dada, presumiendo que 
los grupos sociales al margen del oficialismo no puedan prever 
las consecuencias últimas de su acción o sean incapaces de formu­
lar una »contraestrategia«.
La clasificación y ordenamiento de las estructuras sociales só­
lo es un primer paso en el análisis de la conducta social, asunto que 
resulta a su vez un requisito para estudiar las posibilidades de su 
alteración; y una estrategia supone la alteración de la conducta so­
cial. Max Weber penetró en ese análisis de la conducta social 
aportando elementos sobre las diversas formas de los que podrían 
llamarse «controles sociales**16; estos controles tienen a ve­
ces cierta formalidad o responden a leyes no escritas y autoim- 
puestas; en otros casos son la réplica al temor de una sanción o a la 
motivación de explotar las oportunidades en interés propio. Siem­
pre según Weber, la costumbre es una representación de hábitos 
concomitantes; la moda está ligada a las pretensiones de prestigio; 
las convenciones se basan en la expectativa de que el apartamien­
to puede acarrear una desaprobación; la ley obliga a observar una 
norma y estipula una sanción; la racionalidad define la acción 
por medio de la cual los hombres tratan de explotar las oportunida­
16Max Weber, Economía y sociedad, México, Fondo de Cultura Económica, 
•944-
des en interés propio; las reglas éticas son normas de valor intrínse­
co pero relativas al momento histórico; los controles instituciona­
les son pautas sostenidas por los jefes de las instituciones o por sus 
agentes.
Los grupos sociales pueden aceptar o trasgredir estas formas 
de control social; y el conjunto de tales actitudes define la conducta 
social. Pero ésta tampoco es una cuestión estática ni se resuelve 
con una taxonomía de las distintas formas de control social. El 
contenido de cada uno de los elementos señalados cambia con el 
proceso de desarrollo, pues son relativos a su momento histórico. 
Para construir la teoría económica, los economistas han destaca­
do la racionalidad por encima de las otras formas de control so­
cial, ya que no se proponían explicar la conducta real sino más 
bien definir las normas de una conducta racional. Como el proce­
dimiento estratégico no puede operar sobre las bases de esa cons­
trucción teórica, aparece aquí de nuevo la necesidad de una cien­
cia social de síntesis que permita explicar la conducta y, por con­
siguiente, encontrar fórmulas para modificarla. La aparición de 
las computadoras hizo posible, en un plano ideal, «experimentos** 
con la sociedad, como procedimiento empírico; hoy eso ya pare­
ce factible construyendo »analogías« sociales sumamente com­
plejas, camino por el que puede esperarse en el futuro un mayor 
avance teórico, toda vez que se podría disponer de un método em­
pírico-racional para estudiar el comportamiento futuro de la 
sociedad.
c) El problema de la participación social
Ya se vio que el proceso de acción planificada tiene dos aspectos 
analíticamente separables pero materialmente indivisibles: uno 
técnico (económico, sociológico, etc.), y otro político. Este úl­
timo alude a los mecanismos mediante los cuales puede imple- 
mentarse el proceso, aunque afirmando desde el comienzo que 
esos mecanismos pueden variar según las distintas situaciones 
sociales, modificación que tiene importantes consecuencias en
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cuanto se refiere a la viabilidad potencial de estrategias alterna­
tivas.
La complejidad implícita en los procesos económicos, socia­
les y políticos modernos hace que en la función gubernamental sea 
en extremo intrincada y difícil la posibilidad de entrar en contac­
to con los diversos sectores de opinión. El propósito es expresar 
el interés común, pero éste es distorsionado en la medida en que 
sólo se atienden las presiones o solicitudes de los organismos más 
poderosos o mejor representados ante el gobierno. Se plantea el 
problema, por lo tanto, de recurrir a mecanismos que hagan posi­
ble la más amplia representación de los distintos grupos y permi­
tan dar a su propia organización flexibilidad para que los diversos 
grupos encuentren canales de expresión. Estos elementos per­
miten concebir varias alternativas posibles:
i) Si una excesiva centralización quizás asegure un máxi­
mo de eficiencia a la planificación, también puede convertirse en 
una traba para que en ella participen los distintos grupos. Es con­
veniente, por tanto, lograr una cierta descentralización que haga 
factible el acceso, en distintas instancias, de los diferentes grupos 
de intereses.
i i ) Puede resultar conveniente sugerir fórmulas que permi­
tan organizarse a los distintos grupos comprometidos en el proce­
so, logrando así que no sólo estén representados quienes disponen 
de poder y contribuyendo además al aumento del grado de com­
promiso con las metas adoptadas. Ese grado de compromiso 
sería mucho mayor en la medida que sea un grupo, no una opi­
nión dispersa, quien participa y se hace representar.
ni) Una participación consciente supone un nivel adecuado 
de información sobre el plan, por lo que debe ser difundido y cono­
cido por los más amplios sectores.
iv) Tampoco bastaría un simple conocimiento de los objeti­
vos del plan; es preciso que haya un pronunciamiento acerca de él. 
No cabe desconocer, por una parte, que muchas de las implicacio­
nes de un plan son de orden político y, por otra, que los acontecí-
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mientos de este orden movilizan el interés de los más vastos secto­
res. De aquí que el plan debería ser discutido por los organismos 
de representación política (cámaras legislativas y otros organis­
mos) e incorporarse a la problemática política de los más diversos 
grupos.
En suma, se trata de propiciar mecanismos adecuados de re­
presentación, contribuir a la participación de los grupos y susci­
tar actitudes que hagan significativo el compromiso con las me­
tas adoptadas. De lo señalado no se deduce que el proceso de pla­
nificación deba quedar supeditado a prolongadas negociaciones 
con el propósito de lograr un acuerdo de todas las partes respecto 
de los objetivos y medidas que se proponen. Es evidente que la mar­
cha de la planificación requiere un cierto grado de obligatorie­
dad; y el grado de aleatoriedad que contiene es tolerable en la me­
dida que la compulsión se derive de procedimientos socialmente 
legítimos.
»E1 poder es, simplemente, la probabilidad de que los hom­
bres actúen como otro hombre desea. Esta acción puede basarse 
en el miedo, en el cálculo racional de conveniencia, en la falta de 
energía para hacer otra cosa, en la devoción leal, en la indiferen­
cia o en otros motivos individuales. La autoridad, o poder legítimo, 
implica la obediencia voluntaria basada en alguna imagen que 
el que obedece tiene del poderoso o de su posición. Rousseau dijo 
que »el más fuerte nunca lo es suficientemente como para ser siem­
pre el amo, a menos que transforme su fuerza en derecho, y la obe­
diencia en deber». De este modo, los estudiosos de la política 
han distinguido los actos de poder que, por diversas razones, son 
considerados como legítimos, de los que no lo son«17.
En la medida que la estrategia de planificación propuesta 
es discutida por organismos políticos que poseen atribuciones 
legítimas de decisión (ejecutivo, parlamento y otros), la san­
ción favorable que estos organismos puedan otorgarle permiti­
17 H. Gerth y C. Wright Mills, ob. cit., p. 193.
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rían validar la norma que se aplica y a la vez otorgar a los ejecuti­
vos del plan cierta responsabilidad política acerca de su cumpli­
miento.
Regresemos ahora a los conceptos »grado de compromiso** 
y «grado de influencia** de los grupos sociales, aquí utilizados. 
Es importante poder determinar el »grado de compromiso** de 
los diversos grupos con respecto al plan, a fin de alentarlo cuando 
tenga una acogida favorable pero no firmemente establecida, 
lo que facilitaría un mayor apoyo social a las metas propiciadas. Es 
posible, por otra parte, que algunos grupos aparezcan comprome­
tidos con actitudes que estén en contradicción con las requeridas 
por el plan; el conocimiento anticipado de tales compromisos per­
mitiría evaluar la viabilidad de los proyectos sociales básicos, 
por lo menos con respecto a los grupos en oposición, lo que requeri­
ría diagnosticar la naturaleza del compromiso que tienen esos gru­
pos.
Un diagnóstico del carácter de estos compromisos sería de suma 
utilidad para el planificador, pues pueden ser producto de una 
cierta racionalidad y estar firmemente arraigados. En el caso que 
los fines que el compromiso supone se opongan a los planteados 
por la estrategia, estaríamos frente a dos proyectos contradicto­
rios, lo que disminuiría la posibilidad de hacer viable el plan. Pe­
ro también el compromiso con determinados objetivos puede po­
seer un carácter no racional, motivado por costumbres, prejui­
cios, factores emotivos, etc., en cuyo caso debería facilitarse una 
discusión en la que se insista sobre la necesidad de un pronuncia­
miento racional, considerando que también es posible orientar 
esa opinión, aparentemente opuesta, en mérito a la racionalidad 
de lo propuesto. Es igualmente posible, por último, que algunos 
grupos manifiesten su indiferencia frente al plan, hecho que po­
dría superarse positivamente, pues no representa un rechazo.
La evaluación del «grado de influencia'* o poder de los distin­
tos grupos no es indiferente para el proceso de planificación y, 
muy en especial, en lo que se refiere a su viabilidad y estrategia.
Los organismos políticos encargados de la planificación de­
berían disponer de elementos que les permitan evaluar esos »gra- 
dos de poder» y tratar de orientar o neutralizar dichas influencias 
en favor de la planificación.
Como es lógico, la influencia o el poder de los diversos grupos 
puede manifestarse por distintos canales, capacidades y procedi­
mientos. En lo principal, grado de influencia o poder puede signi­
ficar capacidad de decisión, capacidad para formar opinión 
pública y capacidad para obstruir o vetar capacidades que es­
tán ligadas al dominio de los mecanismos sociales correspondien­
tes: mecanismos de decisión, mecanismos de difusión y mecanis­
mos de resistencia.
En el primer caso, el poder de los grupos estaría determinado 
por el acceso a los niveles de decisión, cualesquiera sean los me­
canismos y formalidades por los cuales se ejerce. Debería saber­
se qué grupos tienen mayor acceso y, por lo tanto, mayor poder, y 
tratar — a medida que el plan incorpora un número creciente 
de grupos—  de que esa representación sea más amplia para que 
la decisión sea más compartida y se puedan encontrar más gru­
pos que apoyen las decisiones propuestas. Con esta ampliación, 
en su función política, la planificación encontraría mayor apo­
yo, y en su función técnica podría recibir orientaciones que le 
permitirían evaluar más correctamente la viabilidad de sus fi­
nes y medios.
El peso o influencia de los grupos también estaría determina­
do por la posibilidad de formar corrientes de opinión. Constitui­
ría un grave problema que un monopolio, virtual o real, la orien­
tara en un solo sentido. El plan debería conocerlo toda la pobla­
ción, e incluso sería conveniente alentar a veces determinadas 
corrientes de opinión. Es necesario que los organismos políticos 
pongan el plan en el centro de la discusión, lo que es útil a los efec­
tos de su formulación y corrección. Una vez adoptado, deben di­
fundirse sus realizaciones con el doble fin de conseguir apoyo para 
sus aspiraciones y de adecuarlo a las características del momento.
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El poder de un grupo depende asimismo de su control sobre 
determinados centros estratégicos para el buen funcionamiento 
del sistema social. Es probable, por eso, que utilicen esta posi­
ción en términos de resistencia o apoyo a los objetivos del plan o 
a los de otros grupos sociales. En la medida que estos grupos no ten­
gan una vía de acceso a los mecanismos de decisión si su actitud 
es desfavorable, su comportamiento se expresará mediante su po­
der de resistencia como forma de manifestar sus orientaciones. 
Con frecuencia, por lo demás, estos grupos no actúan frente a pro­
yectos nacionales sino ante proyectos que los afectan directa­
mente. El organismo político de planificación debería alentar 
formas de representación de estos grupos, que les permitan par­
ticipar en el proceso de decisión y, por consiguiente, complemen­
tar la capacidad de resistencia en unas áreas con cierta capacidad 
de promoción en otras.
11. El d i s e ñ o  d e  l a  i m a g e n - o b j e t i v o
La imagen-objetivo se sitúa entre el futuro explorado y el no ex­
plorado. Con esa connotación relativa, constituye el «faro" del 
proceso de desarrollo, es la señal que recuerda y anuncia el peli­
gro de extraviar la dirección. Al igual que toda inserción en el tiem­
po, tiene más similitud con un sistema de señales que con un 
punto estático, pues mientras más se acerca a uno de los momen­
tos de la trayectoria tanto más se advierte la necesidad de una nue­
va señal de orientación. Cuando se refiere a un país o una región 
en un mundo en permanente cambio, su diseño responde no so­
lo al propósito de superar problemas internos, sino también a de­
terminar la posición relativa de un país en el contexto internacio­
nal. Un avance interno en ciertos aspectos puede coincidir con una 
acentuación de la dependencia y el subdesarrollo como concep­
tos relativos a la forma en que un país se inserta en la estructura 
centro-periferia.
Estas consideraciones señalan claramente la necesidad de que
ese importante punto de referencia se refiera a un momento his­
tórico, aplicando para ello categorías muy singulares y preci­
sas. Conceptos tan genéricos como aumentar el ritmo de creci­
miento, redistribuir el ingreso, mejorar el bienestar social, etc., 
no bastan para definir una imagen-objetivo, salvo como expre­
siones simbólicas de proposiciones más precisas que están pre­
viamente estructuradas y jerarquizadas. Así, por ejemplo, por 
ser todos estos conceptos abstracciones de segundo grado, la idea 
de aumentar el ritmo de crecimiento tiene significación explica­
tiva mucho menor que otra, como podría ser superar la depen­
dencia. De todas maneras, el análisis de coherencia de una imagen- 
objetivo, ya se refiera a la superación de problemas internos o a su 
forma de inserción en la estructura centro-periferia, exige que­
den precisados la singularidad del caso y del momento histórico.
En la estructuración y el análisis del diagnóstico subyacë, la 
idea de una imagen, en función de la cual se compara la realidad 
existente con la imagen deseada. Las características insatisfac­
torias de la economía sólo pueden definirse en función de una ima­
gen deseada o de la falta de coherencia interna del sistema.
Al formular una estrategia, si la imagen es suficientemen­
te explícita, constituye un punto de referencia hacia el cual de­
ben converger los esfuerzos del desarrollo, siguiendo una trayec­
toria dinámicamente viable y cuyo punto de partida es la realidad 
existente cuando se elabora la estrategia. Este punto de partida 
debe ser examinado a través de un «diagnóstico intencionado**, 
es decir, profundizando los aspectos necesarios en función del ti­
po de imagen prospectiva aceptada como patrón para establecer 
comparaciones.
La presentación explícita de la imagen deseada tiende a cum­
plir objetivos internos y externos a la planificación. Entre los pri­
meros destácase el papel orientador que puede poseer la ima­
gen para la selección o determinación de los proyectos socio-eco­
nómicos que deben realizarse para lograr las transformaciones 
que implica la imagen-objetivo. Todo esto indica la importan
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cia de una imagen clara, precisa y concebida en términos rea­
listas, sin que esto signifique admitir tan sólo las condiciones 
vigentes, aunque las perspectivas del momento puedan revelar 
muy escasas posibilidades de cambio y excesiva limitación para 
la factibilidad de determinadas acciones; muy por el contra­
rio, sin apartarse de una posición realista, cabe considerar que 
en el futuro la situación podrá y deberá ser progresivamente supe­
rada por medio de una acción deliberada.
Acerca de los elementos que deben integrar la imagen con­
viene destacar que por ahora sería poco práctica concebirla como 
la expresión explícita y comprensiva de todos los aspectos de la 
estructura económica y socio-política del país o región a que la 
estrategia se refiere. Su diseño tiene algunas limitaciones evi­
dentes, atribuibles a la naturaleza preponderantemente econó­
mica del enfoque. No se trataría, por ejemplo, de definir un cam­
bio esencial en la estructura del sistema social y sus valores, pues 
ello requeriría en forma preponderante una «estrategia políti­
ca» , tema si bien vinculado al centro de interés que estamos con­
siderando queda fuera del objeto principal de estas reflexiones. 
En consecuencia, no se trata de una «imagen final«, sino de un 
punto de referencia relativo en el futuro, hacia donde apuntarían 
los esfuerzos planificados de desarrollo. Por eso llamamos a este 
concepto »imagen-objetivo«, con el propósito que la misma de­
nominación exprese la relatividad y las limitaciones de su conte­
nido.
Si definir una imagen final exhaustiva, y por tanto compren­
siva del sistema socio-económico, además de su complejidad, 
podría llevar a discutir la estrategia en un plano filosófico-polí- 
tico, el otro extremo constituye también un serio peligro, pues no 
se trata de fijar una imagen-objetivo tan pobre en elementos 
que signifique modificaciones insustanciales de la realidad, 
que poco contribuyan a la superación de los obstáculos actuales al 
desarrollo.
Todo hace pensar que, pese a las limitaciones observadas,
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cabe un amplio margen de maniobra para aspirar a cambios pro­
gresivos. Hay, por otra parte, inquietudes de naturaleza política 
que muy bien pueden constituir elementos de imágenes, cuyo 
logro parece factible; así, por ejemplo, la idea de una integración 
latinoamericana para formar un solo bloque frente al resto del 
mundo; la de una superación de la dependencia general y en par­
ticular la económica y tecnológica; la de una población integrada 
en su mayoría al proceso productivo; la de una determinada dis­
tribución espacial de la población y la actividad económica; la de 
una participación popular, etc.
Los elementos que componen la imagen-objetivo pueden di­
vidirse en *>activos« y «condicionantes**. Entre los primeros están 
los que implican modificación o creación de ciertas actitudes, 
mentalidades e instituciones, para el desarrollo socioeconómi­
co; los segundos aluden a la potencialidad relativa dada por la 
dotación y limitaciones de los recursos naturales y humanos, 
la situación geográfica, algunos caracteres de las relaciones in­
ternacionales, etc. No debe sobreestimarse, sin embargo, la im­
portancia de las limitaciones que imponen algunos recursos na­
turales para definir la potencialidad económica, pues existen 
países que se han desarrollado vigorosamente aun con severas 
limitaciones de este tipo de recursos; en estos casos parecería 
más decisiva la creación tecnológica que la dotación de recursos 
naturales.
Otro problema lo constituye el grado de precisión con que de­
ben ser definidos los elementos de la imagen-objetivo. Su cuan­
tificación precisa no es indispensable puesto que debe cumplir 
una función orientadora y no le compete plantear metas específi­
cas a plazos determinados, y el carácter sustantivo de sus elemen­
tos aparece así como el más pertinente para los fines que debe cum­
plir. Por las mismas razones carecería de sentido empeñarse 
en determinar con excesiva rigidez el lapso necesario para hacer­
la efectiva, ya que no siempre parece posible controlar el ritmo, 
y menos aún los detalles, del proceso social. Como la planifica­
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ción es, o debe ser, un proceso permanente, se procura aprovechar 
toda situación propicia para realizar cuanto antes las acciones que 
la favorezcan. Los plazos constituyen una aspiración dentro de 
un proceso más bien que una fecha determinada; pero siempre 
algún grado de cuantificación es necesario para determinar lo cua­
litativo.
Dado el margen de inseguridad que siempre entraña la pre­
visión del futuro, no es posible identificar todos los elementos 
que deben integrar una imagen-objetivo. Adviértese, además, 
que a medida que se realiza el proceso de desarrollo, las aspiracio­
nes se irán modificando, y entonces se hará tanto más evidente la 
necesidad de incorporar nuevos elementos que enriquezcan 
los objetivos perseguidos. Sobre ello influirán, por otra parte, 
los cambios que se operen en las condiciones del contexto mun­
dial; así, debe subrayarse que algunos elementos de la imagen- 
objetivo están supeditados a las características que adquiera la 
evolución de los países más avanzados en punto a desarrollo, las 
que deben ser debidamente analizadas para no caer en un mero pro­
ceso mecánico de imitación o rechazo. Tal condicionamiento 
existe tanto en un mundo interdependiente como en otro dividido 
entre condicionadores y condicionados.
La imagen-objetivo debería aspirar a constituir un proyec­
to social integrado, nacional o regional, según el caso, pero no ca­
be ocultar las dificultades que implica su elaboración no sólo por 
las limitaciones institucionales, sino también por el carácter to­
davía incipiente del andamiaje teórico necesario para dicha ta­
rea. Conviene subrayar la necesidad de criterios para la formu­
lación de imágenes donde estén adecuadamente dosificadas la 
racionalidad material y la formal. Detrás de una imagen-obje­
tivo hay una teoría del desarrollo, y si bien se han logrado avances 
satisfactorios en este terreno, mucho resta por recorrer, sobre todo 
en lo relacionado con la forma cómo irían modificándose los gru­
pos sociales, las estructuras económicas y los estilos de desarro-
lio propios de cada fase del proceso en cada momento histórico de 
las relaciones entre centro y periferia.
Tales conocimientos deben servir de base al análisis de cohe­
rencia de la imagen y de’ su correspondencia con la experiencia 
histórica. El objetivo es evitar que la imagen se transforme en una 
mera adición de deseos e inquietudes, aislados e inadecuados pa­
ra constituir una proposición coherente de proyecto social.
Como método de formación de conciencia es posible defender 
la tesis que conviene elaborar imágenes alternativas para posibi­
litar el diálogo social y poder recoger así las aspiraciones y opiniones 
contrapuestas a veces, de diversos grupos sociales. Esas reac­
ciones constituyen una información valiosa tanto para el aná­
lisis de viabilidad como para determinar qué grupos sociales es­
tán más interesados en la construcción del modelo social que sir­
va de base a la estrategia.
También importa destacar otros dos elementos de la imagen- 
objetivo: su «representatividad« y su «validez". En relación con 
la »representatividad« cabe preguntarse quién formula y a qué 
responde la imagen-objetivo, pues para evitar que sea una sim­
ple visión tecnocrática sin arraigo en ningún grupo social signifi­
cativo, debe responder a los intereses o aspiraciones de alguna 
agrupación política o grupo social representativo; su misma va­
lidez depende de su viabilidad dinámica y de la constante revisión 
para mantener vigente su correspondencia con la evolución inter­
na de la sociedad o con la evolución exterior a ella. Así, por ejem­
plo, una estrategia de América Latina podría plantearse la supe­
ración de la dependencia tecnológica; sin embargo, la velocidad 
del avance científico en los países desarrollados y el atraso en 
abordar el problema por parte de los latinoamericanos pudo 
haber determinado ya una especie de «punto de no retorno", en 
virtud del cual incluir tal aspiración en una imagen-objetivo 
carecería de sentido. Pero la pérdida de vigencia también puede 
deberse a la superación dinámica, en la realidad, del obstáculo 
que se pretendía atacar. Con todo, las nuevas situaciones crean
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problemas originales y aspiraciones que a su vez abren inéditos 
horizontes dinámicos, que pueden sintetizarse en la revisión per­
manente de la imagen-objetivo.
Resumiendo, la imagen-objetivo debe cumplir los siguientes 
requisitos:
a) Representctividad: Su diseño debe ser la expresión de las 
aspiraciones de grupos sociales realmente representativos y res­
ponder a problemas verdaderos y trascendentes para ellos;
b) Validez: Resulta de las sucesivas aproximaciones entre 
la imagen preliminar y la viabilidad de la trayectoria para evi­
tar de este modo que puedan tener un carácter utópico;
c) Singularidad: Su elaboración y posterior coherencia 
con los proyectos sociales básicos de la estrategia requiere preci­
sarla en términos de categorías abstractas de primer grado;
d) Significación direccional: Para que no constituya una 
simple y heterogénea relación de objetivos de jerarquía muy 
diversa, el criterio de selección de los elementos que debe incluir 
es su contribución a definir la dirección del proceso de desarro­
llo. La imagen debe estar depurada de todos los elementos instru­
mentales y centrarse en los caracteres esenciales. Por último,
e) Capacidad semiótica: Su singularidad debe poderse sinte­
tizar, con propósitos políticos, en pocos símbolos genéricos 
muy expresivos de los problemas y sus soluciones.
Por ser la antítesis de la situación inicial, la imagen-objetivo 
no debería cumplir con estos requisitos como una mera formali­
dad estática, sino constituir en lo posible una expresión del nue­
vo funcionamiento del sistema.
1 2 .  C o n s i d e r a c i o n e s  s o b r e  l a  t r a y e c t o r i a
Parece conveniente, llegados a este punto, volver al concepto de 
trayectoria. Recuérdese la inseguridad creciente de las proyec­
ciones que definen toda trayectoria a medida que ésta se refiere a 
puntos más cercanos a la imagen-objetivo y más lejanos al pun-
to de origen. Para obviar el problema que ello plantea se sugirió 
un método flexible de elaboración de trayectorias, que se buscaría, 
por una parte, centrando el examen en la definición de una primera 
etapa, dejando menos precisa y sujeta a alternativas probables 
la secuencia siguiente y, por otro lado, replanteando periódica­
mente el delineamiento de la trayectoria para alcanzar la imagen 
futura, cuando así lo exijan circunstancias coyunturales y es­
tructurales.
Tanto en el diseño de la trayectoria como en su replanteo de­
sempeña un papel importante el análisis de «viabilidad diná­
mica^ cuyo procedimiento de estudio se basa en el hecho que al 
cumplirse los proyectos de una etapa, éstas modificarán las con­
diciones sociopolíticas en un sentido tal que favorezcan o limi­
ten la viabilidad de algunos de los proyectos restantes. Los proyec­
tos que resulten viables constituirán la base de la etapa siguiente, 
y así proseguirá la simulación del proceso.
El concepto de viabilidad dinámica no se refiere a la imposi­
bilidad de ir más allá de lo que la estructura de grupos sociales per­
mite hoy, pero sí sostiene que para hacerlo es necesario partir de 
un análisis riguroso de lo que hoy permiten y son los grupos socia­
les. El proceso proseguiría dentro de este esquema hasta alcan­
zar la imagen futura determinada en la estrategia, toda vez que 
ésta sea viable. La trayectoria es la resultante de los proyectos so­
cioeconómicos que son consecuencia no sólo de la acción de los 
grupos que promueven una determinada estrategia, sino tam­
bién de los que se oponen a ella. De esta manera, la trayectoria a ve­
ces avanza hacia la imagen-objetivo, y otras veces retrocede o 
se desvía hacia la dirección sustentada por otros grupos sociales. 
Las fluctuaciones de la trayectoria reflejan en parte el conflicto 
de estrategias opuestas.
El análisis de viabilidad dinámica destaca dos tipos de elemen­
tos. El primero se refiere a los proyectos necesarios para lograr 
la imagen, a los proyectos competitivos correspondientes a otras 
estrategias y a los indiferentes con respecto a la imagen elegida;
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para este primer tipo se podría simular sus evoluciones futuras, 
considerando la actitud de los grupos sociales frente a tales pro­
yectos y la influencia que dichos grupos tienen sobre las decisio­
nes colectivas. Constituyen el segundo tipo los elementos exó­
genos, los contingentes y los que evolucionan en forma poco sig­
nificativa durante el período de análisis; para éstos se enuncian 
en la simulación global hipótesis de evolución o de no interferen­
cia, según el caso.
El análisis de trayectorias pone de manifiesto otros concep­
tos interesantes, como los de «proyectos económicamente comple- 
mentarios« y «proyectos políticamente alternativos». Así, por 
ejemplo, una reforma agraria y una política de integración serán 
generalmente proyectos complementarios en la esfera de la racio­
nalidad formal para lograr una determinada imagen-objetivo, 
pero pueden ser alternativas en el tiempo en la esfera de la racionali­
dad material y entonces la trayectoria los incluirá en etapas dife­
rentes. La armonía técnica da así paso a una armonía política.
En la esfera puramente metodológica puede distinguirse 
la trayectoria técnica de la trayectoria política, lo que además 
es de utilidad práctica. En efecto, en varios análisis de estrategia 
realizados con propósitos de formación de conciencia y de inter­
cambio de opiniones con los políticos se usa exclusivamente el 
concepto de trayectoria técnica. A falta de equipos integrados de 
técnicos y políticos que trabajen coordinada y simultáneamente 
en la elaboración de una estrategia, la trayectoria técnica resulta 
de hecho una fase del proceso de su formulación que después exa­
minarán las autoridades políticas y los representantes o voceros 
de los grupos sociales más representativos. En ese sistema de 
análisis la trayectoria final resulta de aproximaciones sucesivas 
entre la trayectoria técnica y la trayectoria política. La primera 
es una secuencia de proyectos sociales básicos que atiende al or­
denamiento temporal necesario para atacar los problemas y pa­
ra hacerlo con economía de recursos; son la forma y el medio más 
directos de alcanzar idealmente la imagen-objetivo y sería la tra­
yectoria óptima si además fuese posible. La trayectoria política, 
en cambio, supone que la necesidad es interferida por la posibi­
lidad; que la racionalidad formal es sobrepasada por la raciona­
lidad material; que no existe un camino directo, lineal, sin alti­
bajos ni retrocesos, porque lo necesario es conflittivo, y la consi­
deración de lo conflictivo, de la contradicción y la oposición, cons­
tituye exactamente la diferencia entre el procedimiento norma­
tivo y el procedimiento estratégico. La trayectoria técnica no su­
pone oposición creadora, pues viene a ser algo así como una prác­
tica bélica donde todo sucede según lo previsto porque los «azu­
les** saben que deben ser derrotados por los »rojos« después de 
una «resistencia programada**; es como un teatro montado en 
vivo, pero sin la nota esencial de lo vivo, que es precisamente la con­
ducta imprevista con que responde la realidad. Pero no por esto 
deja de ser útil la trayectoria técnica; sólo si se conoce lo necesario 
puede hacerse el análisis no determinista de lo posible. El núme­
ro y el diseño de los proyectos sociales básicos surgen como cate­
gorías de lo necesario; sólo su ordenamiento en el tiempo, su en­
trelazamiento e intermitencia con otros proyectos sociales opues­
tos, limitantes, etc., indica el resultado del análisis de lo viable.
13. Los PROYECTOS SOCIALES BÁSICOS
En el diseño de una estrategia juega un papel destacado el concep­
to de proyecto social básico: ¿Qué es un proyecto social básico? 
¿Cómo se relaciona con el concepto de proyecto social que emplea 
el sociólogo y con el de proyecto que utilizan el economista y el pla­
nificador? Surge aquí un problema previo de definición.
Para el sociólogo, el término proyecto social indica una ima­
gen proyectada hacia el futuro sobre el funcionamiento de la so­
ciedad; es una concepción ideológica precisada por una estruc­
tura coherente de propósitos, y que por lo general corresponde a 
lo que aquí se denomina imagen-objetivo trasladada hacia el 
futuro no explorado.
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Un proyecto social básico o estratégico es un propósito toda­
vía carente de coherencia operativa. Constituye una unidad con­
ceptual significativa de una acción compleja en la que deben ser 
engranadas muchas piezas, y como tal, debe concluir en una es­
tructura coherente de proyectos operativos, pero no es la simple 
agregación de los mismos; tiene un sentido de conjunto cuyo valor 
excede el de la suma de sus partes. El proyecto estratégico es una 
concepción ideológico-económica, y de allí su singularidad y 
correspondencia con un proyecto social.
Un proyecto operativo, o simplemente proyecto en la termi­
nología del planificador, es por definición una unidad operativa 
estructurada a base de un conjunto de procesos técnicos y respon­
de a una concepción económico-tecnológica.
El cuadro 12 resume las características de estos conceptos. 
Imagen, propósito y proyecto constituyen una cadena en la lógi­
ca de elaboración de una estrategia; no pueden definirse los pro­
pósitos sin la imagen, ni los proyectos sin los propósitos. Hay, pues, 
una evaluación de propósitos con relación a la imagen y una eva­
luación de proyectos con respecto a los propósitos.
a) Los problemas de la evaluación
Por ser la imagen una concepción ideológica, su forma de evalua­
ción es la »representatividad«. Si se trata de un proyecto social de 
uno o varios grupos sociales, su diseño puede responder a ciertas 
reglas pero su contenido mismo no es materia de discusión téc­
nica. Puede examinarse la coherencia de la imagen estudiando 
la correspondencia entre las diferentes proposiciones que la in­
tegran y entre éstas y los problemas que plantea una situación da­
da. En el primer caso su consistencia interna podría ser objeto de 
crítica; en el segundo se trataría necesariamente de una crítica 
política.
Descendiendo ahora a los proyectos estratégicos y operativos, 
surgen cuestiones complejas que exigen profundizar algunas 
ideas para llegar a algunas conclusiones firmes.
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Detrás del concepto de evaluación de proyectos está el criterio 
de eñciencia para alcanzar un objetivo; sin embargo, la forma más 
eficiente de hacer una cosa no siempre aclara por qué se la elige 
frente a otras alternativas. Si las eficiencias se comparan entre 
muchas cosas posibles, debe buscarse una categoría común de 
referencia, que sería la esencia misma del problema de la evalua­
ción. En varios casos se ha pretendido transformar en una cues­
tión técnica la elección entre proyectos socialmente alternativos, 
escogiendo como categorías de referencia para la evaluación a 
indicadores tales como el producto nacional, el nivel de ocupa­
ción, etc. Esas abstracciones de segundo grado dan la apariencia 
de rigor a la evaluación, pero son falsas como punto de referencia 
porque parecen descuidar la dirección del proceso. La confusión 
nace de aplicar métodos adecuados para optar entre alternati­
vas técnicas a cuestiones que se refieren a alternativas sociales. 
A veces, por ejemplo, se plantea como una cuestión teórica por 
resolver la evaluación de un proyecto de salud frente a otro proyecto 
industrial; este planteamiento es a todas luces ilegítimo. Ya se sa­
be que es posible sumar batatas y bananos reduciéndolo todo a ki­
los, pero en esa reducción está la pérdida de sentido; y otro tanto 
ocurre cuando las técnicas corrientes de evaluación de proyectos 
se aplican a las alternativas sociales. Parece no haber método 
alguno para evaluar alternativas de proyectos sociales básicos, 
ni corresponde a la economía formularlo. Sólo a una elaboración 
interdisciplinaria de las ciencias sociales compete preparar un 
método que dé rigor a la coherencia de los proyectos sociales bási­
cos con la imagen-objetivo. Una vez elegidos los proyectos socia­
les básicos, pueden operar las técnicas corrientes de evaluación de 
proyectos, aplicando o no precios sociales, pues ya están definidos 
el o los propósitos; y estos propósitos singularizados son los únicos 
elementos que pueden permitir un uso racional del concepto de pre­
cios sociales.
También es cierto que para estudiar la coherencia de los proyec­
tos sociales básicos con la imagen-objetivo resulta insuficiente
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el em pleo  exclusivo de l buen  sen tido ; d e  don de re su lta  u n  cam po  
de investigación  q u e , en  el fu tu ro , p o d ría  l len a r  las  lag u n as  q u e  hoy 
ex isten  en  la  de te rm in ac ió n  p rog res iva  de decisiones q u e  van  
desde la  fo rm u lac ión  del g ra n  p ro y ec to  soc ia l h a c ia  los p royectos 
estra tég icos y desde ellos a  los p royectos op e racion ales.
C om o ya se ex presó , la  m acroefic iencia  de los p royectos e s tra té ­
gicos se d e te rm in a  en función de la  im agen-ob je tivo : se conside­
r a n  m ás o m enos eficientes los p royectos en  la  m ed id a  q u e  co n­
tr ib u y a n  a  la  efectiv idad de aq u é lla . L os concep tos económ icos 
de re lac ió n  beneficio-costo y s im ila res  se to rn a n  res trin g id o s  y p ie r ­
den  g ra n  p a r te  de su significación en  todo  an á lis is  q u e , p a rtie n d o  
de la  im agen-ob je tivo , define las ideas sobre  p royectos. Sólo 
cu an d o  se t r a ta  de m acroeficac ia  y de a lte rn a tiv a s  técn icas m a n tie ­
n en  su validez los concep tos trad ic io n a le s  de eficiencia , re fle ja ­
dos en  la  m edición  de re lac iones beneficio-costo a  p rec ios sociales. 
P e ro  la  so la  in tro d u cc ió n  de prec ios sociales no  p e rm ite  tra n s fo r­
m a r  ese c rite rio  de m icroeficiencia en  o tro  q u e  p u e d a  ev a lu a r  el 
«conjun to  óp tim o» de p royectos sociales básicos con respec to  a  
u n a  im agen-ob je tivo  d e te rm in ad a . L a  m acroeficacia  de u n  p ro ­
yecto está  en  re lac ión  d irec ta  con el log ro  de la  im agen-ob je tivo . 
S u rg e  así u n  nuevo  cam po  p a ra  la  m acroev a luac ió n  de p ro yec­
tos, q u e  debe s u p e ra r  la  fa lsa  ex ten sión  de c rite rio s  p ro p io s  de la 
m icroeconom ia , in ú tilm en te  co m plem en tad o s  con co n sid e ra ­
ciones sociales. L a  m acroeva luació n  de los p royectos sociales 
básicos se co nfunde así con el an á lis is  m ism o de la  eficacia de d i­
feren tes p a tro n es  d e  desarro llo , y su fo rm u lac ión  teó rica  a g u a rd a  
la p ostu lac ió n  re a lis ta  de u n a  m acro d in ám ica  social d e  la  a s ig n a ­
ción de recursos.
b) L a  g estac ión  d e los p roy ecto s  estratég icos
L os g ru p o s  sociales o rg an izad o s  son los gestores de los p roy ec­
tos estra tég icos a  trav és  de sus e s tru c tu ra s  de lid e razg o . D e  hecho , 
en  consecuencia , no  o p e ra  una e s tra teg ia , sino v an as  e s tra teg ias  
en  conflicto , cad a  u n a  con sus p ro b a b ilid ad es  de v iab ilid ad . Si
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ca d a  g ru p o  tien e  su  p roy ecto  social, de a llí su rg en  los p royectos 
estra tég icos q u e  p rom u ev e, rech aza  o co n sid era  ind iferen tes 
p a ra  su  tray e c to ria .
S u p ó ng ase , p a ra  sim plificar, q u e  ex isten  u n a  e s tra teg ia  ofi­
cial y u n a  e s tra teg ia  de oposición. A m bas es tra teg ias  son s iem pre 
conocidas p o r  sus proyectos sociales básicos, pe ro  se desconoce 
a  p r io r i  en  q u é  fo rm a los g ru p o s  sociales en  conflicto  p u ed en  ac­
tu a r  y, sobre todo , el re su ltad o  de esas ac tuacio nes. E l g ru p o  ofi­
c ia l tien e  el p o d er, p e ro  no  todo  el p o d er p a ra  im p o n e r su  e s tra te -  
» p u ra « , p ues  debe co n sid e ra r  las fo rm as en  q u e  p u ed en  a lte ra rse  
las  re lac iones de  p o d er según  sea la  fo rm a en  q u e  p la n te e  su e s tra ­
teg ia . E l g ru p o  de oposic ión , a  su  vez, está  al m a rg en  del p o d e r ofi­
c ia l, pe ro  no carece de todo  p o d er, ya q u e  p uede  o b s tru ir , c rea r  
o p in ió n  p úb lica  desfavo rab le , ap ro v ech a r las co n trad icc iones del 
p o d e r oficia l, d o m in a r  ciertos cen tros d e  decisión , etc.
L a  situ ac ió n  q u e  se a n a liz a  en  segu id a  sólo es u n a  p r im e ra  
a p ro x im ac ió n  en  el cam in o  p o r  el cu a l p o d ría  e la b o ra rse  u n  m éto ­
do de an á lis is  de las cuestiones q u e  p la n te a  u n a  e s tra teg ia  y u n a  
m odelís tica  de e lla .
E l p ro b le m a , s im plificado  en  ex trem o , p o d ría  p la n tea rse  
esq u em áticam en te  en  estos té rm in o s18.
S u p ó ng ase  la  e s tra teg ia  E / —> (A«) —» I a ; y la  e s tra teg ia
Ep —> (Bu) — ► Ib
(a) R ela c io n es  d e  p ro p ó s ito s
Í E/ —* (Ai, A2, A3, A4)
E /■*** (Bi, B2, B3)
E t*~* (B 4 , Bs )
18La simbología empleada es la siguiente:
—► promueve o apoya
-*» rechaza
4* es indiferente
>  mantiene el control de
<  depende del control de
Estrategia /  E* —* (B i, Ba, Ba, B*, Bs)
de j E p -^  (Ai, A2, Aa)
oposición v Ep«-» (Ai)
E n  estas  re lac iones, las  le tra s  m ayú scu las  in d ic an  p royectos 
sociales básicos y E / y Ep, los concep tos de e s tra teg ia  oficial 
y e s tra teg ia  de oposición.
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(b) R ela c io n es  d e  con tro l soc ia l
E/ > (a,0, y) 
Ep < (S e)
donde las  le tra s  g rieg as  re p re se n ta n  cen tro s de op e rac ió n  y deci­
s ión  cuyo co n tro l p e rm ite  actos  d e  p o d er .
(c) R ela c io n es  instrum en tales
Ai, A2 < [«, 0]
Aa, A« < [7 , í]
B i,B a  <  [ ó , 18]
B3 , Bs <  [ e , 7 ]
B 4 <  |£ ,  7 , á , e  ]
E sta s  re lac ion es in d ic an  los cen tro s  de p o d er q u e  es necesario  
c o n tro la r  p a ra  re a liz a r  los d iversos proyectos.
N ó tese  q u e  en  este esq uem a se p ro d u cen  las  s ig u ien tes si­
tuaciones :
I) p royectos p rom ovidos p o r  E / ,  co n tro lad os  p o r  E / y re c h a ­
zad os  p o r  Ep (conflicto  de p ro pó sito s  p e ro  con co n tro l oficia l);
I I ) p royectos p ro m o v ido s p o r  E / ,  co n tro lad o s  ta n to  p o r  E /  
com o Ep y rech azad o s  p o r  Ep (conflicto  ab ie rto ); i ii) p roy ec­
tos p rom ovidos p o r  E P , de  co n tro l co m p artid o  e n tre  o fic ia lis­
m o y oposic ión  y rech azad o s  p o r E /  (conflicto  ab ie rto ); iv ) p ro ­
yectos p rom o vidos p o r  E P, con tro l co m p artid o  e  ind iferencia  
p a ra  E / (conflicto negociab le); v ) p royectos p ro m o v ido s p o r  E /,
Cuadro 13
Propósitos Control
Conflicto dominado Conflicto abierto Conflicto negociable
Conflicto de 
propósitos pero con 
control oficial
Conflicto de propósitos y 
conflicto de poder
No hay conflicto de 
propósitos y hay 
control compartido
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co n tro l co m p artid o  e in d ife renc ia  p a ra  E P (conflicto  neg oc ia ­
ble).
C om o p u ede  verse en  el cu ad ro  1 3 , su rgen  a q u í v a rio s  concep­
tos in te re sa n tes  p a ra  el an á lis is  de la  situación  in ic ia l de u n a  e s tra ­
teg ia , y don de se a p re c ia  q u e  los p royectos sociales básicos en 
ju e g o  p u ed en  d a r  o rig en  a  las  s igu ien tes s ituaciones:
I) Conflicto dom inado: C arac te rís tico  de u n a  situ ac ió n  d on ­
de ex iste  u n  conflicto de propósitos  e n tre  los g ru p o s  q u e  p ro m u e ­
ven las dos es tra teg ias, p e ro  el co n tro l de la  rea liz ac ió n  de los p ro ­
yectos estra tég icos sólo depend e de u n  solo bando ; es decir, el g ru ­
po  q u e  se o p o n e  a  los p ropó sito s  del o tro  no  tien e  capacidad  de 
rechazo.
II) Conflicto ab ierto : C arac te rís tico  de u n a  situació n  donde 
ex iste  conflicto de propósitos  y conflicto de p o d er ; es decir, el 
g ru p o  q u e  se o p o n e  a  los p ro p ó sito s  del o tro  tien e  cierta  cap ac id ad  
de rech azo  u  obstrucc ión .
n i) Conflicto negociable: C arac te rís tico  de u n a  situación  d o n ­
de no h a y  conflicto ab ie r to  de p rop ó sito s  sino d ife ren tes  g rad o s  de 
in te ré s , y el co n tro l es co m p artid o . E n  este caso, u n  g ru p o  p ro m u e­
ve* ciertos p royectos e s tra tég icas  q u e  son in d ife ren tes  p a ra  el o tro , 
au n q u e  el g ru p o  in d ife ren te  tien e  cap ac id ad  de rech azo .
E ste  an á lis is  es u n a  sim plificación  ex tre m a  de la  rea lid ad , 
inc luso  com o b ase  p a ra  u n  d iagnóstico  in ic ia l de la  e s tru c tu ra  
p o lítica  q u e  debe in te g ra rse  desde u n  com ienzo  con el d iagn ós­
tico  de »lo económico**. L a s  situacio nes rea le s  son m ucho  m ás 
d iversas, m a tizad a s  y com plejas; así, p o r  e jem p lo , h a y  p roy ec­
tos sociales básicos q u e  son resp u estas  d irec tas  a  o tro s  p ro m o ­
vidos p o r  el g ru p o  opu esto , es decir, son excluyentes: si u no  es 
v iab le , el o tro  no  lo es. T a m b ié n  puede h a b e r  p royectos e s tra té ­
gicos de co m pen sac ión ; es decir, si se lleva a  efecto el p royecto  z, 
el g ru p o  opu esto  p ro m u eve  con m ay o r in te n sid ad  el p royecto  w , 
p a ra  p a l ia r  los efectos de z ; pero  en  este ú ltim o  caso, los proyectos 
no son excluyentes. C ab e  im a g in a r, en su m a, m uchas  situaciones 
d iversas en  cu an to  a  los p royectos, los cen tros de ope ración  y de­
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cisión y los g ru p o s  sociales, e n tre  las cu a les  d e b e ría  escoger u n  
m odelo  sobre el co m p o rtam ie n to  social; m ás a ú n , h a s ta  p uede 
da rse  el caso de dos e s tra teg ias  ab so lu tam en te  conflic tivas en  sus 
p rop ó sito s  y en  sus im ágenes.
T a m b ié n  conviene d e stac a r  q u e  las opciones de los d iversos 
g ru p o s  sociales no  sólo consisten  en  e leg ir e n tre  los co n ju n to s  
de proyectos a ,  b  o c , sino  tam b ién  — y q u iz á s  p r in c ip a lm e n te —  
en  ca rac te rizac io n es  d iferen tes de cada  co n ju n to  de p royectos. 
E n  o tro s  té rm in o s, el an á lis is  se ría  m ás re a lis ta  si co n sid e ra ra , 
p o r  e jem plo , no  sólo la v ia b ilid ad  de u n  proyecto  dé re fo rm a 
a g ra r ia , sino  tam b ién  d ife ren tes  concepciones y g rad o s  de in te n ­
sidad  de d icha  re fo rm a. Si así fu e ra , las d ive rsas c a ra c te riz a c io ­
nes de los p royectos sociales básicos p o d ría n  co n sid erarse  
com o proyectos d iferen tes.
A h o ra  b ien, h a y  p royectos sociales básicos q u e  co n trib u y en  
d irec tam en te  a  la im agen  y o tro s  q u e  sólo lo h acen  in d ire c ta m e n ­
te com o e ta p as  p re p a ra to r ia s  de los p rim ero s . E l p r im e r  caso in ­
c lu iría , p o r  e jem plo , u n a  p o lític a  q u e  p ro m o v ie ra  la  creación  
tecnológ ica en  A m érica  L a tin a , de m a n e ra  ta l  q u e  fuese capaz 
de in flu ir  d irec tam en te  sobre  la  a sp irac ió n  recog ida  en  la  im a ­
gen-objetivo  de s u p e ra r  esta  fo rm a de d ep en d en cia . R especto  
al segundo caso p o d ría  p e n sa rse  en la  in te g ra c ió n  su b reg io ­
na l q u e  cu m p lie ra  el p ap e l de eslabó n  in te rm ed io , d e  p aso  p re ­
p a ra to r io , con respec to  a  la  in teg rac ió n  la tin o am e ric an a . E x is ­
ten  asim ism o proyectos sociales básicos q u e  no  p u e d en  defin irse  
en  el m om ento  de fo rm u la r  la e s tra teg ia  y q u e  sólo en el cu rso  de 
la tray e c to ria  se van  p e rfilan d o  con m a y o r p rec isión  o su rg en  
com o ideas p re lim in a res .
14. L a s  r e f o r m a s  d e  e s t r u c t u r a  y  e l  p r o c e d i m i e n t o
E S T R A T É G IC O
N o  p u ede  o cu lta rse  qu e , a l co n sid e ra r el c a rá c te r  del p ro ced i­
m ien to  estra tég ico  d o m in ad o  p o r  el c r ite r io  de v iab ilid ad , p u -
d ie ra  red u c irse  a  u n a  posición  pasiva , d e  tran sacc ió n  p e rm a n e n ­
te  y h a s ta  »escapista«  fren te  a  las  re fo rm as de fondo  q u e  p u ed en  
p ro p u g n a r  v a rio s  g ru p o s  sociales. E n  efecto, se co rre  el riesgo  
de r a z o n a r  com o o b se rv ad o r ex te rn o  en  té rm in o s  ce rrad o s  — lo 
v iab le  y lo  no  v iab le—  cu an d o  la  h is to r ia  está  h ech a  de situacio nes 
m ás r icas , co m ple jas  y cam b ian tes . E l m étodo  de la  fo rm u la ­
ción de e s tra teg ias , sin  em b arg o , no  tien e  p o r  q u é  lim ita rse  a  
h a ce r  u n a  m e ra  trad u cc ió n  co h eren te  de los deséos q u e  e x p re ­
san  los g ru p o s  sociales, en  función  de la  «v iab ilidad  pasiva« de 
los p royectos p ro p u es to s  y sólo con respec to  a  los g ru p o s  o rg a n i­
zad os  q u e  pu ed en  hacerse  o ir  en u n  m o m en to  d e te rm in ad o .
Si son va rio s  los g ru p o s  sociales en  conflicto y el g ru p o  q u e  
d e ten ta  el p o d er  se o po ne  a  las re fo rm as de e s tru c tu ra  y tien e  
su  p ro p ia  e s tra teg ia  defin id a , los g ru p o s  o po sito res  q u e  las 
p ro m u ev en  n o  p u ed en  d e ja r de fo rm u la r  la  de ellos, y esa e s tra ­
teg ia  de oposic ión  no  co nsis tirá  sólo en  u n a  ta re a  de  fo rm ación  
de conciencia , pues  im p lica  u n a  p a rtic ip ac ió n  ac tiva  en  el p ro ce ­
so de decisiones y en  el p roceso de o rg an izac ió n  de los g ru p o s  p o ­
ten c ia lm en te  m ov ilizab les, los g ru p o s  de oposic ión  d o m in an  ge­
n e ra lm en te  c ie rto s cen tros de p od er, y p o r  ta n to  p u ed en  p res io ­
n a r  en  favor de c ie rta s  decisiones en  u no s casos y o b s tru ir  en  o tros. 
T o d a  esa acción se d isp e rsa r ía  y sería  inefic ien te  si no  la  o r ie n ­
ta r a  u n a  e s tra teg ia  q u e  p a r ta  del reco nocim ien to  ex acto  d e  los 
p ro p ó sito s  opu estos d e  los d iversos g ru p o s  sociales, de su  c a p a ­
c id ad  de o rg an izac ió n  y lide razg o , de la  m ed id a  de su  p o d er de 
decisión , de su  im p o rta n c ia  en la fo rm ación  d e  o p in ió n  p ú b lica , 
etc ., y lo  m ism o p ued e  decirse  de la p o lítica  oficial; si és ta  no  ev a lú a  
la  e s tru c tu ra  social d e n tro  de la  cu a l g o b ie rn a , p u e d e  h acer 
m enos y con m en o r eficiencia q u e  si p la n ific a ra  sus acciones si­
g u ien do  los p rin c ip io s  del p roced im ien to  es tra tég ico . L a s  d ifi­
cu ltades q u e  h a y  p a ra  llev ar ad e la n te  va rio s  p royectos sociales 
básicos, com o la  re fo rm a  a g ra r ia , la  su p erac ió n  de a lg u n o s lazos 
de dep en d en cia , la  d in am izac ió n  de la  in teg rac ió n  la tin o a m e ri­
cana , e tc ., son rea lid ad es  cuyo reco no cim ien to  no  define p o si­
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ción ideológica a lg u n a ; el hecho de ig n o ra rla s  no  a u m e n ta  n i 
d ism inu y e  la  v ia b ilid ad  de ta le s  re fo rm as, a u n q u e  es m ás p ro ­
b ab le  q u e  las red uzca .
E l «proced im ien to  normativo** soslaya  el p ro b le m a  cu ando  
define s im p lem en te  lo q u e  h a y  q u e  h ace r y se la m e n ta  después 
si la  re a lid a d  n o  se co m p o rta  com o los p la n es  p resc rib ían . Si la  
p lan ificac ió n  fu e ra  u n  p ro ced im ien to  de  d en u n c ia  social n a d a  
h a b r ía  q u e  c ritic a r  en  el p ro ced im ien to  no rm a tiv o . A u n q u e  no 
se n iegu e  q u e  la d en u n c ia  social es u n  p roceso  im p o rta n te  y a 
veces efectivo, n ad ie  h a  p en sad o  q u e  la  p lan ificac ió n  cu m p la  
ésa y sólo esa funció n . U n a  e s tra teg ia  se d e sa rro lla  en  cu a lq u ie r  
c ircu n stan c ia , fav o rab le  o ad v ersa  p a ra  los cam bios, favo rab le  o 
ad v ersa  p a ra  la  in teg rac ió n  o  c u a lq u ie r  o tro  p roy ecto  estra tég ico . 
L a s  decisiones se tra n s fo rm a n  en  acción y ésta  va cam b ian d o  la 
re a lid a d  y p e rfilan d o  u n a  d irección  del p roceso de d esarro llo . 
T o d o s  los g ru p o s  sociales p a r tic ip a n  con su  acción o  con su  p a ­
siv idad  en  ese proceso , y si los g ru p o s  sociales q u e  p ro p u g n a n  
cam bios ac tú an  sin e s tra teg ia  ac tiva  o no  a c tú a n  a g u a rd an d o  
q u e  las  «condiciones cambien**, e llo  de to d as  m a n e ra s  eq u iv a le  
a  a c tu a r  según  una  e s tra teg ia  im p líc ita , no  conscien te  y des­
a rtic u la d a  en  acciones p a rc ia le s  de re sp u es ta s  sin  perspec tivas. 
L a s  re fo rm as de  e s tru c tu ra  no  ad v en d rá n  p o r  sí so las, s im p le­
m en te  p ro q u e  se c rea  en  e llas, se h a b le  d e  e llas  y se d e m u es tre  su 
necesidad .
A h o ra  b ien , cu a lq u ie r  e s tra teg ia  p u ed e  co n du c ir a  u n a  ac­
ti tu d  p asiva  si q u ienes  la  fo rm u lan  tien en  u n a  d isposic ión  p a ­
siva, si tien d en  a  ex a g e ra r  los g rad o s  de co m p rom iso  de los g ru ­
p os sociales y a  m ag n ifica r la  rig idez  de sus posiciones; lo  m ism o 
p u ed e  suceder si no  lo g ran  m e d ir  ad ecu ad am en te  la  capac id ad  
de in flu en c ia  de los d iversos g ru p o s, inc luso  del m ism o g ru p o  
p ro m o to r  de la  es tra teg ia . M u ch o  d epend e  tam b ién  de l g ra d o  de 
p e rm a n en c ia  o pe rs is ten c ia  en  la  acción de q u ien es  deciden  o 
a d o p ta n  la es tra teg ia , e n tre  los cu ales  se rá  fu n d a m en ta l la  in ­
fluenc ia  de q u ien es  la  co n du zcan  tá c itam en te  d u ra n te  el p roce­
so de ejecución. D e  ah í q u e  la  e s tra teg ia  com o m étodo  no lleva p o r 
sí m ism a a la p asiv id ad  n i a la au d ac ia ; el m étodo  req u ie re  un 
rea lism o  d inám ico  y, en consecuencia , reconoce el c o m p o rtam ie n ­
to  de los g ru p o s  sociales sin som eterse a  él pasivam ente .
R ecuérdese  adem ás q u e  d u ra n te  la tray e c to ria  d e  desarro llo  
se p ro d u cen  e ta p as  q u e , a u n q u e  p a re zca n  n e u tra s  con respecto  
a  los objetivos pe rseg u ido s y acep tab les  p o r los g ru p o s  sociales 
q u e  tien en  suficien te  fuerza  p a ra  decid ir o im p o n e r decisiones, 
a  veces co n stitu yen  pasos p re p a ra to r io s  p a ra  proyectos e s tra ­
tégicos p o rq u e  m od ifican  las condiciones q u e  e n cu ad ra n  los 
ab an ico s de v iab ilid ad , p e rm itien d o  así u n a  am p liac ió n  de los 
m ism os en  favor de la  tray e c to ria  q u e  conduce a  las  re fo rm as  q u e  
req u ie re  el d esarro llo . N o  se t ra ta ,  p o r  lo tan to , de u n a  ta re a  
re fe rid a  sólo a  d e te rm in a r  lo q u e  es v iab le  e sp o n tán eam en te ; a n ­
tes a l co n tra r io , debe su sc ita r u n a  posición  m uy  ac tiva  de los 
g ru p o s  sociales q u e  se m ueven  en  to rn o  a  la e s tra teg ia  y de los 
líderes q u e  la co n d u zcan  tác ticam en te .
C u a n to  se h a  d icho sirve p a ra  d e sv ir tu a r  la  in te rp re ta c ió n  q u e  
este m étodo  de ap ro x im ac io n es  sucesivas p u e d a  co n stitu ir  u n a  
fo rm a de e lu d ir o so s layar las re fo rm as fu n d am en ta le s . E n  efec­
to , de u n  an á lis is  estrecho  y q u e  d esca rte  la  p o s ib ilid ad  de m od i­
ficar las posiciones y fu erzas  de los d is tin to s  g ru p o s  sociales 
p o d ría  co nclu irse  q u e  la  v iab ilid ad  de ta les  re fo rm as tien d e  a  
d e sap a rece r, q u e  lo ún ico  posib le  sería  p la n te a r  y re a liz a r  cosas 
de escasa o n in g u n a  significación p a ra  el desarro llo . N o  o b s tan ­
te, com o ya se h a  ind icado , esto no d epend e  de la  e s tra teg ia  com o 
m étodo  sino  de la a c titu d  de q u ien es  la u tiliz an . E n  to d a  e s tra te ­
g ia  b ien  conceb ida los p royectos básicos son a lgo  m ás q u e  accio­
nes q u e  a c e n tú a n  ten d en c ias  n a tu ra le s ; p o r  lo g e n era l son m o d i­
ficaciones del cu rso  q u e  te n d ría  la re a lid a d  socio-económ ica 
co nsid erada .
P o r  o tro  lad o , la  tra y e c to r ia  es u n a  concepción  flexib le desde 
el m om ento  q u e  no ex iste  tra s  e lla  un  p la n team ien to  d e te rm in is ta . 
N o  se t r a ta  q u e  u n a  vez p e rf ilad a  d eb a  o r ie n ta r , de m a n era  p e r-
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m an en te , la rea lización , de los p royectos conducen tes a  la im agen , 
pu es  ello sería  la negación  del concepto  m ism o de e s tra teg ia . 
U n a  tray e c to ria  debe ser conceb ida p a ra  u n  d e te rm in ad o  m o­
m ento  y p a ra  d e te rm in a d a  co rre lac ió n  de fu e rza s  sociales; si 
ellas cam b ian  su stan c ia lm en te , la  tray e c to ria  d eb e rá  ser r e ­
p la n tead a .
E n  teo ría , la  e s tra teg ia  consiste en  u n  co n ju n to  de decisio­
nes co nd ic ionadas q u e  d e te rm in a  q u é  d eb ería  hacerse  en  fu n ­
ción de tod as la s  c ircu n stan c ia s  q u e  p u ed en  p re se n ta rse  en  el fu ­
tu ro . E s decir, tra ta r ía s e  de c o n s tru ir  u n  cu ad ro  de to d a s  la s  si­
tuaciones q u e  cab ría  en fren ta r , escogiendo con an tic ip ac ió n  las 
decisiones q u e  se to m a ría n  an te  d ichas s ituacio nes. S in  e m b a r­
go, ta l concep to  de e s tra teg ia , co n cep tu a lm en te  ú til, no  es m a ­
n e jab le  con p ro p ó sito s  p rác ticos. L a  solución q u e  p la n te a  el con­
cepto  de e s tra teg ia  a q u í d iscu tid o  consiste  en  d e te rm in a r  u n a  
tray e c to ria  flexib le , su je ta  a  rev isión  de acu e rd o  con las  c ir­
cu n stanc ias; d on d e  el c a rá c te r  d in ám ico  del concep to  y la  nece­
sidad  q u e  los g ru p o s  p lan ific ad o re s  y co nduc to res de la e s tra te ­
g ia ad o p ten  u n a  p e rm a n e n te  posición  ac tiva. E sta  a c titu d  debe 
p reva lece r con m ay o r ra z ó n  cu an do  se e n fren tan  condiciones 
ad v ersas o de tip o  negativo ; así, p o d rá  ac tu a rse  co n  m a y o r o 
m eno r en erg ía  en  la ejecución de la  tray e c to ria , según  lo p e rm i­
tan  las condiciones im p e ra n te s  en  u n  m o m en to  dado .
F re n te  a  este m étodo, cabe p rev e r dos reacciones ex trem as. 
P o r  un  lado , pued en  sen tirse  fru s trad o s  q u ien es  reco no zcan  en 
él u n  asom o de p o sib ilid ad  de q u e  n u n ca  a lc a n z a rá n  la  im agen - 
objetivo  a q u e  a s p ira n  com o in te lec tu a les  q u e  co n d en an  el sis­
tem a vigente. Y a se d ijo  an te s  q u e  la  d e rro ta  tam b ién  es posib le  
en u n a  e s tra teg ia  de d esarro llo ; y a u n q u e  ella  no  se p ro d u zca  en 
un m om ento  d e te rm in ad o , sino  p o r  esa len ta  ag o n ía  q u e  lleva a 
p e rc a ta rse  de la  im p o ten c ia  p a ra  p e n e tra r  en  la  v a rie d ad  infi­
n ita  del fu tu ro . L a  p ro lo n g ac ió n  in d e fin id a  de la  tra y e c to r ia  q u e  
a p u n ta  h acia  o tro  cu rso , el d is tan c iam ien to  crec ien te  de la 
im agen-obje tivo  y la  ap a ric ió n  de o tros g ru p o s  sociales con d is­
tin ta s  e s tra teg ias  co n stitu y en  los signos ex te rn o s  de esa d e rro ­
ta  q u e , en  los casos m ás n o tab les , conv ierte  a  sus v íc tim as en  u n  
m ero  vestig io  h istó rico .
L os id ea lis tas , d e te rm in is ta s  o no, q u e  c rean  q u e  su im ag en - 
obje tivo  está  n ecesa riam en te  en  el cam ino  de la  h is to ria , ta l  vez 
se consu elen  p e n san d o  q u e  ésta  p ued e  ser sólo u n a  p e q u eñ a  
f ru s trac ió n  e n tre  las  m u ch as  q u e  le d e p a ra rá  su  fe. E n  el o tro  ex ­
trem o  es tán  los d e rro ta d o s  sin co m bate , p a ra  q u ien es  cu a lq u ie r  
cam bio  ca rece  de  v iab ilidad  y todo esfuerzo , in ú til.  T a m b ié n  aq u í 
ex iste  u n a  su e rte  de fa ta lism o  poco im ag in a tiv o  y está tico : la  fe 
en  el escepticism o.
M ie n tra s  no  se d em u es tre  q u e  a lg u n a  ley to dav ía  no  e n u n ­
c iad a  rige  la evolución de la  sociedad h a c ia  u n  fin  y u n a  e s tru c tu ra  
d e te rm in ad o s, to d a  im ag en -o b je tiv o  será  en c ie rta  m ed ida  u n a  
u to p ía  y to d a  e s tra teg ia , u n a  p osib ilid ad  inc ie rta .
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